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L’India sta diventando una potenza globale grazie alla sua rapida crescita
economica. Al ritmo dell’8-10% all’anno, l’India guadagna posizioni e con buone
probabilità entro il 2025 sarà tra le tre o quattro più importanti economie del mondo.
Un altro punto di forza è il peso demografico –  rappresenta circa un quinto 
della popolazione mondiale – e soprattutto l’ampia fetta di forza lavoro giovane 
e qualificata di cui dispone. La popolazione indiana potrebbe superare 
la popolazione cinese entro il 2030, considerato che la finestra di opportunità
demografica dell’India, sebbene  più tardiva e meno ampia di quella della Cina,
è più estesa nel tempo. Tuttavia, la potenza economica indiana deve gestire 
un doppio paradosso. Sul piano interno si tratta della convivenza di un elevato livello
di povertà e di una diffusa economia tradizionale con straordinari livelli di reddito 
e produttività nel cuore dell’economia indiana. Sul piano esterno, il paradosso
riguarda un peso nel commercio mondiale inferiore all’1% accanto a un forte
attivismo nei contesti internazionali e alla presenza di imprese particolarmente
agguerrite a livello mondiale.
Dal punto di vista politico si è assistito, a partire dal 1989 e soprattutto nel corso degli
anni Novanta, a una progressiva trasformazione del sistema politico indiano: il sistema a
partito dominante è stato sostituito da un sistema bipolare di coalizioni. Ciò ha favorito
un’evoluzione in senso democratico della vita politica indiana anche se il livello interno di
democrazia della maggior parte dei partiti appare ancora scarso. Sebbene non si possa dire
che la democrazia indiana sia priva di difetti, la fase involutiva degli anni Settanta e Ottanta
è superata. Un ruolo importante per la vita democratica dell’India è svolto dai partiti
regionali, che seppur incapaci di governare da soli, sono indispensabili per qualsiasi
coalizione e svolgono una funzione di controllo e di contenimento del partito più grande
cui sono alleati.
In ambito regionale, a partire dal 2004 sotto la guida di Manmohan Singh ha preso il
via quella che viene definita la terza ondata della politica regionale dell’India. Uno degli
Editorialedi Boris Biancheri
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imperativi che definiscono il nuovo regionalismo indiano è la necessità di rendere la regione
una priorità diplomatica. È diffusa la convinzione che solo con una effettiva ed efficace
politica regionale volta a favorire lo sviluppo e la convivenza pacifica nel subcontinente
l’India potrà ridefinire il suo ruolo a livello globale e aspirare a diventare una potenza
internazionale. La sostenuta crescita economica degli ultimi anni ha anche dato all’India
maggiori strumenti in ambito regionale. Per New Delhi l’integrazione regionale del
subcontinente intorno all’India serve anche a contrastare l’accresciuta influenza della Cina.
A livello internazionale, si sono rafforzati i rapporti con gli Stati Uniti. Sotto
l’amministrazione Bush la politica americana verso il subcontinente indiano è stata definita
una success story per le buone relazioni che Washington è riuscita a sviluppare tanto con
New Delhi che con Islamabad. Un aspetto fondamentale dell’approccio
dell’amministrazione Bush verso il subcontinente indiano è stato condurre politiche
separate nei confronti di India e Pakistan, tenendo in considerazione il diverso peso di
questi due paesi negli interessi americani. L’India, in qualità di potenza emergente, è
rilevante in termini di balance of power e merita dunque una maggiore attenzione e un
focus specifico che escluda le questioni riguardanti il Pakistan. Le considerazioni americane
sono state mosse dal fatto che, grazie alla sua rapida crescita economica, alla forza militare e
a un enorme potenziale demografico l’India sarebbe un partner importante e
contribuirebbe a controbilanciare in Asia la crescita della potenza cinese.
Nei confronti del Pakistan, visto come entità vulnerabile, la politica americana invece è
stata mossa dalla volontà di evitare che diventasse uno stato al collasso e che ciò avesse
effetti destabilizzanti per l’intera regione. Dopo gli attentati dell’11 settembre e le operazioni
militari in Afghanistan un altro elemento si aggiunto nelle relazioni tra Washington e
Islamabad: la necessità di avere l’appoggio del Pakistan nella guerra globale al terrorismo. A
questo scopo gli Stati Uniti hanno fornito al regime di Musharraf sostegno militare e
finanziario. Nonostante ciò, il Pakistan rimane un paese “turbolento” e l’assassinio di
Benazir Bhutto è una delle più gravi dimostrazioni dei conflitti e dell’instabilità che
sconvolgono il Pakistan da un anno a questa parte. La perdurante instabilità pakistana pone
importanti interrogativi sull’efficacia della strategia americana nei confronti del regime di
Musharraf, lasciando intravedere la necessità di futuri aggiustamenti da parte della prossima
amministrazione statunitense. Il desiderio di cambiamento della popolazione pakistana è
emerso dalle elezioni di febbraio 2008 che hanno rafforzato gli oppositori di Musharraf e
ridimensionato in parte il suo ruolo, anche se il presidente mantiene poteri chiave quali la
destituzione del primo ministro, lo scioglimento del parlamento e il controllo dell’arsenale
nucleare.
Alla luce dei recenti cambiamenti, il subcontinente indiano 
è dunque destinato a svolgere un ruolo 
sempre pi ù  importante negli equilibri politici,
non solo regionali, e nell’economia globale.
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È utile fare una riflessione sull’economia indiana nell’attuale momento del ci-
clo mondiale e non nel suo picco nel periodo 2004-2006. Mentre nell’estate del
2007 si manifestavano le prime crepe nell’edificio dei subprime, nel secondo se-
mestre dell’anno nei mercati ha preso piede il dibattito sul decoupling delle
grandi economie emergenti, tra cui India e Cina. In modo istruttivo, in un pri-
mo momento i mercati sembravano dare ragione alla tesi del decoupling dal
momento che l’indice della borsa di Bombay, il Sensex, a dicembre aveva toc-
cato il record di più di 21.000 punti. In primavera l’indice è sceso sotto i 15.000
punti e gli economisti hanno scoperto che il ciclo economico indiano ha in
realtà toccato il suo picco all’inizio del 2007 e da allora la crescita non ha smes-
so di rallentare. A questo punto, la questione è sapere se l’aggiustamento dei
prezzi immobiliari sarà del -15% o del -25% e se la sequenza delle cattive noti-
zie si fermerà rapidamente o continuerà come nel 1996. Allora l’economia in-
diana, mentre stava uscendo da un ciclo di sovrainvestimenti, fu colpita dalla
crisi asiatica del 1997 e successivamente dalle sanzioni internazionali decise nel
1998 a causa degli esperimenti nucleari di Pokhran, per riprendersi solo a par-
tire dal 2002 sulla scia della ripresa economica mondiale. L’India non è certo al-
la sua prima oscillazione ciclica dall’indipendenza nel 1947. Allora veniva già
collocata nel novero delle grandi potenze mondiali, prima che Gunnar Myrdal
la condannasse al sottosviluppo nel suo famoso libro Asian Drama pubblicato
nel 1965.
In realtà, al di là dei cicli del monsone o dei più classici business cycles, l’eco-
nomia indiana sembra aver mutato la tendenza dalla fine degli anni Settanta sot-
to la duplice influenza della sua grande transizione socio-demografica e di una
politica economica tanto pragmatica quanto quella del suo grande vicino cine-
se. Meno folgorante del risveglio dell’impero di mezzo, quello dell’India sembra
altrettanto profondo e dovrebbe essere sia più graduale che cadenzato nel tem-
po e senza dubbio più stabile grazie alla dinamica istituzionale di questo gigan-
te federale. Pertanto, bisognerebbe far attenzione a non cadere in convinzioni
false come è avvenuto in questi ultimi anni. L’economia indiana ha anche delle
profonde debolezze e le sue sfide sono all’altezza della sua taglia demografica.
Tra la “Roaring” e la “Encaged tiger” dell’ Economist, a due anni di intervallo l’u-
na dall’altra, c’è posto per una visione equilibrata sul modello del grande ro-
manzo, “The Fine Balance” dello scrittore indiano Rohinton Mistry. Per com-
prendere questo equilibrio dinamico e non statico, rispondiamo metodicamen-
L’India, quale gigante economico 
nei prossimi anni?
JEAN-JOSEPH BOILLOT
è Professore di Scienze
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L’India: quale gigante economico nei prossimi anni? 
te a cinque domande: da dove viene l’India? Dove sembra andare l’economia in-
diana? Perché queste proiezioni possono essere prese sul serio? Perché è comun-
que necessario  relativizzarle? Infine, perché dobbiamo imparare a convivere con
un doppio paradosso indiano nei prossimi decenni? 
Da dove viene l’India o la forza del passato
Si parla molto del XXI secolo come il secolo dell’Asia. Ma spesso manca la
cultura storica per comprendere che per gli asiatici questa espressione significa
un semplice ritorno alla normalità. Una grande civiltà come l’India ha infatti
una lunga visione della sua storia, anche sul piano economico e i dati statistici
ricostituiti dal grande economista dell’Ocse, Angus Maddison, le danno ragio-
ne1. Che cosa ci dicono?
Innanzitutto che, in termini di popolazione, l’India e la Cina hanno sempre
rappresentato circa la metà della popolazione mondiale. Malgrado la grande
transizione demografica che l’Europa ha conosciuto all’inizio del XVIII secolo, i
due giganti asiatici hanno continuato a rappresentare le due più importanti
masse demografiche del pianeta e ancora oggi ciascuno di loro rappresenta cir-
ca un quinto della popolazione mondiale. In un’epoca in cui il principio demo-
grafico tende ad affermarsi su tutto il pianeta, si può comprendere che i paesi
dell’Asia ci pongano delle domande sulla ripartizione delle ricchezze e dei pote-
ri mondiali proprio in funzione del peso demografico di ciascuno. In particolar
modo, l’India è molto sensibile al principio dell’uguaglianza tanto nelle orga-
nizzazioni internazionali che in relazione ai diritti e ai doveri di ciascuna nazio-
ne, come è possibile notare nei negoziati commerciali in seno all’Omc o in quel-
li relativi al protocollo di Kyoto. In un periodo in cui più della metà della popo-
lazione indiana ha meno di 25 anni e  i giovani dai 15 ai 24 anni rappresentano
un terzo della popolazione giovanile mondiale, si comprende quanto una simi-
le visione del passato sia forte nella mentalità dei giovani che arrivano all’età la-
vorativa e in un’economia che anche in India è sempre più globalizzata.
E cosa è successo per quanto ri-
guarda la ripartizione delle ricchezze
sempre secondo Angus Maddison? I
due giganti asiatici hanno rappresen-
tato più della metà del Pil mondiale
dall’inizio della nostra era e sono rimasti a questo livello fino alla rottura, tutto
sommato recente, del XVIII secolo. Questa rottura corrisponde evidentemente
alla rivoluzione industriale nei paesi europei, da cui un divario di sviluppo in
termini relativi, ma anche all’inizio dell’era coloniale, percepita come un osta-
1 A. MADDISON, The World Economy, Historical Statistics, Oecd, Paris 2003.
I due giganti asiatici hanno continuato a rappresentare
le due più  importanti masse demografiche del pianeta 
e ancora oggi ciascuno di loro rappresenta circa 
un quinto della popolazione mondiale
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colo esogeno allo sviluppo. La caduta del peso relativo delle economie indiana e
cinese è a ogni modo impressionante. L’India che aveva raggiunto la soglia di
quasi un quarto del Pil mondiale nel corso del XVII secolo, segnato dai raccon-
ti dei viaggiatori francesi sulle “Indes florissantes”, scende al 16% del Pil mondia-
le durante il primo secolo coloniale per poi scivolare a un minimo del 3,8% al
momento dell’indipendenza. Come si evince dai dati di Maddison, l’India e la
Cina sembrano quasi sparire dalla scena economica mondiale, un fenomeno
certamente “anormale” e che per questi paesi corrisponde comunque a una pa-
rentesi imposta. Cosa c’è dunque di più “normale” che riappropriarsi e rivendi-
Tabella 1 – L'India e la Cina nel mondo
Anni % Pil mondiale
INDIA CINA
1 33% 26%
1000 29% 23%
1500 24% 25%
1600 22% 29%
1700 24% 22%
1820 16% 33%
1870 12% 17%
1913 7% 9%
1950 4% 5%
1973 3% 5%
2001 5% 12%
% Popolazione mondiale
1 32% 26%
1000 28% 22%
1500 25% 23%
1600 24% 29%
1700 27% 23%
1820 20% 37%
1870 20% 28%
1913 17% 24%
1950 14% 22%
1973 15% 23%
2001 17% 21%
Fonte: A. MADDISON, The World Economy, Historical Statistics, Oecd,
Paris 2003.
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L’India: quale gigante economico nei prossimi anni? 
care un posto economico corrispondente al proprio peso umano così come si
tende a rivendicarlo, del resto, nei negoziati sul cambiamento climatico. Quello
che a volte è considerato come un “miracolo economico” per i  paesi occidenta-
li è percepito in India come un legittimo ritorno alla normalità. È questa una
delle fonti di ispirazione dei giovani lavoratori come delle ambizioni degli im-
prenditori. L’acquisto nel marzo del 2008 dei marchi Jaguar e Land Rover da
parte del gruppo Tata è stato accolto in tutta l’India con più entusiasmo che una
vittoria di cricket sul Pakistan, esprimendo perfettamente la forza di questo spi-
rito di rivincita considerato legittimo nei confronti del declino che sarebbe sta-
to provocato dalla colonizzazione.
Dove va l’India o la forza del presente
Con una crescita media annua vicina al 10% a partire dall’epoca delle rifor-
me, la performance della Cina è oggi nota a tutti. Ma l’India non è da meno, seb-
bene la sua performance sia meno conosciuta. Come si può vedere nel grafico
dei tassi di crescita annui dal 1965, le due economie hanno conosciuto un’acce-
lerazione tendenziale e parallela dei loro ritmi di crescita. E se l’India ha effetti-
vamente registrato una crescita media di circa due punti inferiore a quella della
Cina non è stata distaccata molto da quest’ultima e si nota anzi una convergen-
Grafico 1 – Tasso di crescita annuale del Pil dell’India e della Cina : 1965-2007,
e trend di lungo termine
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za dei tassi di crescita durante l’ultimo ciclo poiché l’India ha conosciuto una
crescita media di circa il 9% dal 2006 al 2008.
Queste curve ci dicono soprattutto che se il Pil cinese è oggi più di due volte
superiore a quello indiano, mentre essi erano paragonabili nel 1980, ciò è legato
a due periodi eccezionali di surriscaldamento della crescita cinese: dopo la svol-
ta delle riforme nel 1978 e dopo gli eventi di Tienanmen negli anni Novanta.
L’India invece ha conosciuto una svolta più graduale nel corso degli anni Ottan-
ta. La stessa apertura seguita alla crisi dei pagamenti del 1991 non ha condotto
a un surriscaldamento paragonabile a quella dell’economia cinese. Nel corso
della terza fase – che è cominciata verso il 2000, nel 2003 per l’India – i due rit-
mi di crescita si sono invece riavvicinati con un aumento del Pil non agricolo
dell’India che ha superato il 10% nel 2006. Come si vedrà più avanti, nulla im-
pedisce all’elefante indiano di fare in futuro meglio del dragone cinese grazie a
due fattori: un profilo demografico distribuito nel tempo e delle riforme senza
dubbio meno radicali ma anche più solide sul piano politico e sociale.
Malgrado il decollo graduale, dal 1980 il contributo dell’India alla crescita
mondiale è significativo e l’accelerazione della crescita attorno all’8% nella me-
dia di questi ultimi dieci anni l’ha portata allo stesso livello del contributo del-
l’Unione europea, se si ragiona in termini di parità di potere d’acquisto, come
conviene fare quando si ragiona in termini di volume. Tenuto conto del livello
medio di vita ancora molto basso in India, abbiamo degli indizi attendibili sul-
lo spostamento del centro di gravità mondiale verso l’Asia con due nuove loco-
motive: la Cina e l’India, la famosa “Cindia”, e non solamente la Cina. Certa-
mente, l’evoluzione dell’attuale crisi finanziaria mostra come il decoupling delle
due economie non sembra verificarsi. Ma si è comunque lontani dalle crisi de-
gli anni Settanta che hanno ogni volta colpito i paesi emergenti. D’altra parte c’è
chi si chiede se questa  non sia l’ultima grande crisi “occidentale”.
È ciò che potrebbe lasciar intendere la maggior parte delle proiezioni di lun-
go termine, realizzate dalle banche d’affari, tra cui quella del 2050 di Goldman
Sachs, famosa dopo la pubblicazione alla fine del 2003 del rapporto Bric, acro-
nimo di Brasile, Russia, India e Cina2. Le proiezioni dell’evoluzione del Pil ai tas-
si di cambio correnti indicano che il Pil cinese potrebbe raggiungere il Pil ame-
ricano verso il 2030-2040. Esse mostrano soprattutto che l’economia indiana è
il vero jolly sulla scena economica mondiale, partendo da un livello molto bas-
so ma collocandosi sulla traiettoria di una superpotenza economica. Secondo le
previsioni iniziali del 2003, il Pil indiano avrebbe superato quello del Giappone
intorno al 2030, quello delle quattro principali economie europee verso il 2040,
per avvicinarsi alla fine del periodo al Pil americano. La revisione al rialzo della
crescita indiana, dal 5,7% all’8%, nell’ultimo studio di Goldman Sachs pubbli-
cato nel 2007, anticipa di quasi 10 anni il recupero nei confronti dell’Europa.
2 W. DOMINIC – P. ROOPA, Dreaming with BRICs: the path to 2050, «Global Economics Paper» n. 99,
Goldman Sachs, 1st October 2003.
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Il 2050 può sembrare lontano, troppo lontano e ciò non è completamente
sbagliato. In questo momento l’economia indiana resta la più piccola delle gran-
di con un Pil di circa 1.000 miliardi di dollari contro, per esempio, i quasi 3.000
della Germania, e con un peso nel commercio mondiale inferiore all’1%. Ma se-
condo le nuove stime della Banca mondiale di dicembre 2007, quello indiano era
già il quinto Pil mondiale nel 2005 se si tiene conto del livello dei prezzi interni,
la famosa parità di potere d’acquisto. Al ritmo dell’8-10% all’anno, l’India gua-
dagna ogni anno posizioni nella gerarchia mondiale (quarta nel 2008) fino a di-
venire una dei tre o quattro grandi del futuro, a seconda che l’Unione europea
sarà in grado o meno di trovare delle risposte alla sua crisi istituzionale e di le-
gittimità. In questo contesto, il 2025-2050 potrebbe non essere così lontano, l’o-
rizzonte temporale delle giovani generazioni.
Da qui l’influenza di questo tipo di
proiezioni sulle strategie tanto delle
imprese che degli Stati. L’Economist
nell’autunno del 2006 titolava “I nuo-
vi Titani” riferendosi alle nuove potenze emergenti. Qualche settimana più tar-
di, il celebre broker di Hong Kong, il Credit Lyonnais Securities Asia, restringeva
il campo ai due giganti asiatici nel suo saggio “Cindia, un nuovo ordine economi-
co mondiale entro il 2020”3. Più importante in termini strategici è il rapporto del-
la Cia, pubblicato nel 2005, “Come sarà il mondo nel 2020”, che riprendeva inte-
gralmente le stime di Goldman Sachs per disegnare la sua mappa del mondo fu-
turo, citando l’emergenza dell’India come uno degli attori mondiali di rilievo
che avrebbe trasformato lo scenario geopolitico internazionale. A distanza di
pochi mesi, l’Istituto degli Studi di Sicurezza di Parigi (Iss) finanziato dalla
Commissione europea, ha pubblicato il suo “New Global Puzzle, What World for
the EU in 2025?”, attingendo alle stesse fonti economiche e condividendo, alme-
no per quanto riguarda questo punto, le conclusioni del rapporto della Cia. Si
devono accettare queste conclusioni condivise? Si e no.
Gli innegabili fondamentali 
Due serie di fattori fondamentali spiegano perché si possa prendere sul serio
queste proiezioni tendenziali. Il primo riguarda le grandi trasformazioni che il
mondo conoscerà nei prossimi cinquant’anni e di cui non si sa fino a che pun-
to possano cambiare la nostra vita. Come è possibile notare nel Grafico 2 sulla
diversa evoluzione delle grandi masse demografiche tra il 1950 e il 2050, l’even-
to più rilevante del nuovo secolo è rappresentato dalla dilatazione dei rapporti
di forza demografici con una deriva dei continenti che si traduce nell’emergere
3 CLSA, Chindia, a new economic order by 2020, October 2006.
L’India guadagna ogni anno posizioni nella gerarchia
mondiale (quarta nel 2008) fino a divenire una dei tre 
o quattro grandi del futuro
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di tre pesi massimi, mentre il peso relativo delle aree sviluppate conoscerà una
contrazione relativa molto brusca. Certamente emergerà la Cina, con una popo-
lazione superiore a 1,5 miliardi nel 2050. Ma la deriva sembra ancor più marca-
ta in India, che sta vivendo il picco della sua rivoluzione demografica, al punto
da poter superare la popolazione cinese entro il 2030 e potrebbe contare secon-
do le stime delle Nazioni Unite duecento milioni di abitanti in più nel 2050 (so-
pra 1,6 miliardi). Da questo punto di vista, si comprende la fretta delle autorità
cinesi a sfruttare il loro vantaggio demografico relativo. Ma questa fretta po-
trebbe valere ormai anche per l’India, dato che nel 2030 la popolazione africana
potrebbe a sua volta superare la popolazione indiana e cinese per poi distan-
ziarle rapidamente. In breve il potenziale del mercato e della forza lavoro co-
mincerà a giocare a favore dell’India da qui al 2030, e questo resta assai vicino
all’orizzonte d’investimento delle imprese di cui un numero crescente punta or-
mai sull’India, dopo aver puntato sulla Cina negli anni Novanta.
Tuttavia, il vero fattore che influisce sul risveglio economico dell’elefante in-
diano non è tanto il numero assoluto della sua popolazione, quanto quello che
gli economisti e i demografi chiamano la sua “finestra d’opportunità demogra-
fica”. Si tratta di un concetto che mette in luce lo scatenamento di potenti forze
economiche e sociali atte a produrre ciò che viene definito tradizionalmente il
decollo economico di un paese, e che ha svolto un ruolo nella maggior parte de-
gli attuali paesi sviluppati.
Grafico 2 – Evoluzione della popolazione mondiale dal 1950 al 2050 (miliardi)
0,0
0,5
1,0
1,5
2,0
2,5
0
5
9
1
5
5
9
1
0
6
9
1
5
6
9
1
0
7
9
1
5
7
9
1
0
8
9
1
5
8
9
1
0
9
9
1
5
9
9
1
0
0
0
2
5
0
0
2
0
1
0
2
5
1
0
2
0
2
0
2
5
2
0
2
0
3
0
2
5
3
0
2
0
4
0
2
5
4
0
2
0
5
0
2
Cina
India
Africa
USA
Europa occ.
quad ispi 7/08 3b  29-05-2008  15:39  Pagina 10
Quaderni di 
Relazioni Internazionali
n. 7 Giugno 2008
11
L’India: quale gigante economico nei prossimi anni? 
In maniera semplice, si tratta di momenti eccezionali nella storia demografi-
ca delle nazioni dove la crescita della popolazione attiva supera quella della po-
polazione totale. Ciò non significa un notevole ringiovanimento della popola-
zione, perché una popolazione troppo numerosa di giovani dipendenti è al con-
trario un importante limite – è il caso attuale dell’Africa e lo sarà ancora per an-
cora una ventina d’anni – ma si tratta di una progressione rapida del peso rela-
tivo dei giovani produttivi rispetto alla popolazione. Questa evoluzione mette in
moto una serie di fenomeni virtuosi, sia dal lato dell’offerta sia dal lato della do-
manda, ben noti agli economisti. Innanzitutto dei tassi di risparmio e di investi-
mento in crescita fino a raggiungere quasi il 40% del Pil, come si vede oggi in Ci-
na e domani, probabilmente, in India (dovrebbe aver raggiunto il 36% durante
l’ultima fase espansionistica). Inoltre, un capitale umano in media sempre più
giovane e formato alle tecnologie più recenti, e anche più vigoroso, più energe-
tico, in grado di correre dei margini di rischio e con una visione del futuro di più
lungo periodo. Infine, una spinta ai consumi del paese perché i giovani si siste-
mano, mettono su famiglia e desiderano i prodotti più moderni.
Dunque cosa mostrano le finestre d’opportunità demografica di Cina e In-
dia? Innanzitutto, che quella della Cina è effettivamente più precoce e più ampia
di quella dell’India, ma anche più breve dato che il 2007 resterà negli annali co-
me l’anno della chiusura della forbice cinese e quello dell’inversione della sua fi-
nestra d’opportunità demografica con un invecchiamento della popolazione ci-
nese che diventerà via via un problema sempre più grande per il paese. Invece,
quella dell’India è più tardiva, meno ampia  ma molto più diffusa nel tempo dal
momento che si protrarrà fino al 2040 circa. Si può dunque ricollocare la parti-
ta India-Cina entro questo orizzonte temporale e comprendere che l’accelera-
zione della crescita cinese negli ultimi due decenni è anche espressione di un fat-
tore temporale molto più ristretto per la Cina che per l’India. Ciò relativizza
dunque le migliori performance cinesi degli ultimi anni. D’altronde la crescita
indiana non ha bisogno di essere tanto rapida quanto quella cinese perché il
tempo gioca a suo favore un po’ come nella favola della lepre e della tartaruga.
Realismo e debolezze dell’India 
Una finestra di opportunità demografica non indica che un potenziale e mol-
ti paesi nel corso della storia non hanno saputo o potuto cogliere questa occa-
sione storica per decollare e raggiungere il gruppo dei paesi sviluppati. E ciò che
rappresenta un’opportunità, come un gran numero di giovani attivi, può diven-
tare un limite se essi resteranno disoccupati, sotto-impiegati o costretti a emi-
grare come avviene in numerosi paesi in via di sviluppo. Globalmente, le sfide
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dell’India restano enormi e non bisognerebbe essere inclini a una visione ecces-
siva o irrealistica come è accaduto in passato per molti paesi emergenti. Allo
stesso modo, dagli studi degli economisti più rigorosi si ottiene un’immagine
sensibilmente differente della traiettoria dell’India rispetto a quelli delle banche
d’affari più che altro preoccupate di vendere dei prodotti di investimento a bre-
ve termine.
Su un piano qualitativo, è possibi-
le individuare importanti limiti del-
l’India che non sembrano poter essere
facilmente ridotti, se si tiene conto
delle recenti esperienze sia del partito
Bjp dopo il 1998 sia del partito del Congresso dal 2004. Sul piano istituzionale,
le amministrazioni indiane sembrano difficilmente riformabili4 e gli indici di
corruzione collocano il paese in fondo alla classifica mondiale. Per quanto ri-
guarda il sistema finanziario, un recente studio del Fmi5 mostra che vi sono an-
cora molte difficoltà a finanziare le imprese locali, specie di media dimensione,
e che esso è ancora incentrato su un debito pubblico particolarmente elevato
(quasi il 100% del Pil) per un paese a tale livello di sviluppo. Sul piano della di-
stribuzione dei redditi, si parla spesso delle classi medie indiane come di un for-
midabile motore dei consumi interni, variabile essenziale in un paese poco aper-
to a differenza della Cina. Ma le stesse recenti rivalutazioni del Pil a parità di po-
tere d’acquisto mostrano che la popolazione sotto la soglia di povertà di due dol-
lari al giorno superava gli 800 milioni di persone nel 2005! A ciò si aggiunge il
fatto che in materia di scolarizzazione l’India produce risultati alquanto medio-
cri se si considera che un ragazzo su due non completa la scuola elementare e
che sono bastati alcuni anni di crescita intorno al 10% perché apparissero ten-
sioni sul mercato del lavoro qualificato, al punto che le grandi aziende indiane
di subfornitura internazionale dei servizi si stabiliscono ormai nei paesi svilup-
pati, come la Tcs che creerà 1.000 nuovi posti di lavoro a Houston.
Un’altra serie di limiti deve essere presa in considerazione molto seriamente
perché condiziona ciò che viene definito la “sostenibilità” della crescita indiana.
Si tratta di tutti i vincoli ambientali infrastrutturali e legati allo sviluppo urba-
no che possono generare delle esternalità negative talmente forti da soffocare la
crescita. La disponibilità idrica per abitante continua a ridursi sia nelle campa-
gne sia nel centro delle città senza risparmiare ormai neppure i quartieri ricchi
o le nuove aree come Gurgaon, il nuovo centro terziario di Delhi, o Bangalore la
cui forza attrattiva è messa in discussione dalle recenti indagini, malgrado sia
stata considerata per due decenni la “silicon valley” dell’India. Sul piano climati-
co, le conclusioni del rapporto Stern vengono confermate da uno studio ancora
più recente di un istituto francese, il Cired, per il quale l’impatto del cambia-
4 Si veda a questo proposito l’inchiesta “Battling the babu raj”, «The Economist», 8-14 marzo 2008.
5 H. OURA, Financial Development and Growth in India: A Growing Tiger in a Cage?, «IMF Working Pa-
per» n. 79, 2008.
Una finestra di opportunità demografica non indica 
che un potenziale e molti paesi nel corso della storia
non hanno saputo o potuto cogliere questa occasione
storica per decollare
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L’India: quale gigante economico nei prossimi anni? 
mento climatico sulla crescita indiana potrebbe superare il 10% del Pil se non si
interviene in tempi brevi. Tuttavia, su questo piano, i diplomatici indiani in oc-
casione dei negoziati sul clima non sono sembrati avere la stessa preoccupazio-
ne del loro grande scienziato, Rajendra Kumar Pacahury, nuovo premio Nobel
della pace per il suo ruolo a capo del gruppo di esperti sul clima (Ippc), che non
ha esitato a considerare catastrofica l’immissione sul mercato da parte del grup-
po Tata della Nano, la vettura più economica del mondo, ma allo stesso tempo
grande consumatrice di carburante, senza considerare il suo effetto di massa in
India e nei paesi poveri e popolosi del pianeta.
Su un piano quantitativo, alcuni interessanti studi hanno permesso, innanzi-
tutto, di relativizzare le proiezioni, soprattutto quelle molto positive delle ban-
che d’affari come Goldman Sachs. Inoltre, degli studi comparati recenti hanno
permesso di relativizzare le loro curve esponenziali su un periodo di cin-
quant’anni, che ricordano stranamente i peggiori metodi di previsione econo-
mica. Sul primo punto, un’equipe di esperti riunita nel 2005 intorno al World
Economic Forum e che comprendeva uno dei più noti esperti indiani, Arun Ma-
ria, ha individuato tre possibili scenari entro il 2015-2025, di cui uno soltanto
può considerarsi veramente virtuoso6:
1) Un primo scenario, “Bollyworld” dal gioco di parole con il famoso cinema
indiano Bollywood, coniuga una globalizzazione estrema, incentrata soprattut-
to sui servizi informatici, con una crescita che esclude le aree rurali e la mano
d’opera non qualificata. La rapida crescita iniziale diminuirebbe a partire dal
2015 con un consenso sociale via via minore.
2) Un secondo scenario, “Ataka Bhart” (l’India che sbaglia), coniuga un am-
biente internazionale mediocre e delle riforme troppo lente, in particolare nel
campo delle infrastrutture idriche ed energetiche, di modo che i dividendi della
globalizzazione e la crescita non inclusiva genererebbero una congiuntura insta-
bile e il ritorno a un tasso di crescita del 4% entro il 2025.
3) Infine, lo scenario “Pahale In-
dia” (l’India innanzitutto) tenta di
conciliare l’integrazione internazio-
nale rapida e una crescita inclusiva
grazie a una politica economica attiva che reinveste i dividendi della globalizza-
zione in programmi volontaristici in materia di sanità, informazione, lotta alla
povertà, infrastrutture fisiche e infine good governance interna e  politica di buon
vicinato con i paesi confinanti. La crescita resterebbe abbastanza elevata, anche
in un ambiente internazionale mediocre (compensato dalla domanda interna) e
aumenterebbe dopo il 2015 per convergere a un ritmo annuale simile a quello
cinese del 10% verso il 2025.
Tale scenario virtuoso può sembrare ambizioso, ma sarà credibile a costo di
6 India and the World: scenarios to 2025, World Economic Forum and CII, Geneva 2005.
Lo scenario “ Pahale India” (l’India innanzitutto) tenta 
di conciliare l’integrazione internazionale rapida e una
crescita inclusiva grazie a una politica economica attiva
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un forte volontarismo e di un forte consenso politico. Alla peggio, si può punta-
re a una progressione quantitativa intermedia come risulta da un recente studio
comparato che parte dai migliori studi disponibili e su un periodo di tempo ra-
gionevole, in questo caso il 20257. Il più piccolo errore per eccesso o per difetto
delle stime di crescita relativo a un periodo di tempo più lungo, come il 2050, si
traduce in effetti in fenomeni esponenziali del tutto meccanici. Una buona sin-
tesi degli studi disponibili  conduce a una forchetta di crescita in volume dal 5%
al 6%  sul medio-termine alla quale si aggiunge  un punto circa di valorizzazio-
ne del tasso di cambio corrente, tenendo conto della normale ripresa del livello
di produttività. Si ottiene così la forchetta del quadro di valori comparati qui a
fianco (Tabella 2). Ne deriva un quadro assai diverso rispetto all’attuale discor-
so sulla “superpotenza” indiana. Malgrado una crescita rapida, il Pil indiano to-
tale ai tassi di cambio correnti potrebbe posizionarsi  nel 2025 tra i 1.900 e 2.700
miliardi di dollari, ossia tra il 3,8% e il 4,6% del Pil mondiale contro l’1,8% at-
tuale. Sicuramente raddoppiato, ma ancora al livello attuale della Francia, per
esempio, al massimo della Germania.
È difficile parlare di superpotenza anche se in alcuni settori la dimensione del
mercato potrebbe diventare molto significativa come nella telefonia mobile (già
ora secondo mercato mondiale in volume). Tanto che per abitante il Pil indiano
al tasso di cambio corrente potrebbe passare da 608 dollari nel 2005 a una fascia
di 1.500-2.000  dollari nel 2025. Paragonato al livello americano, si passerebbe
dal 2% a 3-4%, un balzo molto relativo tenuto conto del livello assoluto.
Conclusione: il doppio paradosso della potenza economica indiana
Quali sono le ragioni di questo scarto significativo tra la realtà statistica e il
nuovo discorso sulla potenza economica indiana, che esso sia fatto a livello in-
terno e dunque assai comprensibile, o a livello internazionale come si è visto per
la Cia o per la maggior parte delle banche d’affari? Al di là degli interessi di que-
sti due tipi di attori, si possono trovare in realtà due fondamenti più sostanziali
sul piano interno e su quello esterno.
Sul piano interno, il paradosso da gestire mentalmente è la combinazione, da
un lato, delle masse economiche che restano contrassegnate dal carattere tradi-
zionale dell’economia indiana e da un livello di povertà ancora elevato, e dall’al-
tro lato di una “grande trasformazione” del cuore dell’economia indiana che sta
per raggiungere i più alti livelli di reddito e produttività al mondo. Ne sono un
forte simbolo le crescenti acquisizioni da parte delle aziende indiane come Tata
o Mittal di grandi nomi dell’industria mondiale. Si ritrova, in un certo senso, il
quadro dei grandi cambiamenti socio-economici dei vecchi paesi industrializza-
7 J.J. BOILLOT, Inde 2025: les perspectives économiques. La Grande Transformation de l’économie indienne,
in «Futuribles», avril 2008, pp. 17-34.
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ti alla svolta del XIX secolo. Il discorso sulla rivoluzione industriale o sull’età del-
l’oro mascherava la difficile realtà della maggior parte dei paesi: la persistenza di
un’economia tradizionale e rurale fino all’indomani della seconda guerra mon-
diale. La tentazione di parlare di dualismo è dunque grande, come se questa for-
te asimmetria conducesse necessariamente a una rottura, come quella conosciu-
ta dal Brasile negli anni Settanta, o come la frattura tra le zone costiere e quelle
interne della Cina sul cui carattere duraturo oggi ci si interroga. Questo fu del
resto un concetto molto in voga tra gli economisti dello sviluppo negli anni Ses-
santa, ripreso in seguito per i paesi sviluppati che facevano fronte alla grande cri-
si della fine del XX secolo. Sarà la storia a dire se l’India è caduta o meno nella
trappola del dualismo. Personalmente ritengo che le sue strutture politiche, e in
particolare il suo vigoroso federalismo e l’emergere delle caste basse, allontani-
no questo spettro.
Sul piano esterno, il paradosso da gestire è duplice. Da un lato, la dimensio-
ne dell’India è tale che lo spostamento di una frazione della sua popolazione ver-
so i settori moderni ed esposti alla concorrenza mondiale costituisce uno choc
progressivo per i paesi sviluppati. È sufficiente ricordare il caso dell’industria in-
diana dell’offshore dei servizi informatici. L’India conterebbe oggi poco meno di
5 milioni di attivi in questo settore (compresi i call center e gli impieghi indiret-
ti) e rappresenterebbe quasi i due terzi di quest’attività internazionale tanto che
si parla ormai di un prezzo indiano, come si parla di un prezzo cinese in qual-
siasi attività industriale. I Maharaja dell’outsourcing nei servizi contano ormai
quasi 100.000 dipendenti ciascuno e sono di gran lunga in testa alla classifica
mondiale delle aziende in questo settore.
L’altro paradosso per spiegare l’importanza dell’economia indiana sul piano
internazionale è il cosiddetto soft power dell’India. Mentre il suo peso nel com-
mercio mondiale è inferiore all’1% e non supera il 2,5% nei servizi moderni,
una pluralità di indizi mostrano che l’India è già una potenza che conta sul pia-
no economico. È il caso dei grandi contesti internazionali, come i negoziati
commerciali all’Omc o quelli sul clima il cui vertice di Bali nel dicembre del
2007 ha visto ancora una volta l’India alla testa del gruppo di paesi in via di svi-
luppo, con la Cina invece piuttosto in ombra. È anche il caso di un nuovo terre-
no: la competizione aziendale. Rispetto alla Cina per esempio, l’India nel 2007
ha un numero sei volte maggiore di società quotate in borsa e le sue acquisizio-
ni internazionali sono state due volte più importanti in valore e senza dubbio
dieci volte più importanti in termini di operazioni rispetto a quelle cinesi. L’ul-
tima classifica della rivista Forbes ha messo in luce la potenza del capitalismo fa-
miliare indiano con ben quattro personalità nelle prime dieci posizioni: Laksh-
mi Mittal (quarto posto e un patrimonio netto di 45 miliardi di dollari), i fra-
telli Ambani Mukesh e Anil, rispettivamente al quinto e sesto posto con una for-
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tuna di oltre 40 miliardi di dollari, e infine un grande sconosciuto, K.P. Singh, il
presidente di Dlf e gigante dell’immobiliare, all’ottava posizione con un patri-
monio di 30 miliardi di dollari. Il primo cinese, Li Ka-shing, si piazza solo al-
l’undicesima posizione con un patrimonio di 26,5 miliardi di dollari.
In effetti dopo il successo della Mittal, e soprattutto dopo quello dell’azienda
eolica Suzlon nei confronti del gigante Areva per l’acquisizione del numero due
tedesco nel settore RE Power, ogni impresa occidentale guarda ormai ai gruppi
indiani che sono pronti nell’ombra ad acciuffare il più piccolo affare. Il soft
power è infine una strategia collettiva dell’“India Inc.”, che mette insieme attività
pubbliche e private per far valere gli interessi dell’India e rafforzare la sua im-
magine nel mondo. Si tratta, in particolare, di far leva su una diaspora di quasi
25 milioni di persone tra cui alcune alte personalità nel mondo degli affari co-
me negli Stati Uniti l’amministratore delegato di PepsiCo, Indra Nooyi. Si trat-
ta su un piano più popolare di giocare sulla forza creativa e ricreativa del cine-
ma indiano Bollywood il cui numero di film supererà ormai i mille l’anno.
In conclusione, citiamo due proverbi indiani che mostrano un buon approc-
cio all’economia indiana. «Il mondo adula l’elefante e calpesta la formica»: è
chiaramente questo punto di partenza che motiva l’India in tutto il suo spesso-
re e che fonda il forte consenso della popolazione verso il governo e le sue im-
prese nazionali. Ma vogliamo citare anche un secondo proverbio: «Tieniti a set-
te passi dall’elefante, a dieci dal bufalo, a venti da una donna e a trenta da un uo-
mo ubriaco». Qui l’uomo ubriaco è chi non tiene conto della potenza indiana.
Invece, l’elefante è indiano e non conviene perderlo di vista. Diventa progressi-
vamente un attore indispensabile dell’economia mondiale, un po’ come la Cina
al momento del suo risveglio a metà degli anni Novanta.
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1 Il sistema politico indiano è bicamerale. La Lok Sabha, la camera bassa, è l’unica ad essere eletta diretta-
mente dal popolo e ha poteri predominanti rispetto alla Rajya Sabha, la camera alta. Quest’ultima è elet-
ta dai membri dei parlamenti degli stati dell’Unione indiana ed è rinnovata per un terzo ogni due anni.
2 Il Congresso non ottenne mai, anche se almeno nel 1984 la sfiorò, la maggioranza assoluta del voto po-
polare.
3 Cfr. nota 1.
La storia politica dell’India indipendente è chiaramente divisa in due parti. La
prima va dall’indipendenza alla vigilia delle elezioni generali del 1989; la secon-
da incomincia con le elezioni generali del 1989 ed è tuttora in corso. Durante il
primo periodo, il sistema politico indiano è stato caratterizzato dal fatto che vi
è sempre stato un partito che ha ottenuto la maggioranza assoluta dei seggi nel
parlamento centrale1. Come se non bastasse, in tutte le elezioni generali, salvo
quelle del 1977, a conquistare la maggioranza assoluta dei seggi è sempre stato il
partito del Congresso. Insomma, per tutto il periodo fino alla vigilia delle ele-
zioni del 1989, quello politico indiano è stato un sistema definito dai politologi
“a partito dominante”. Il venire in essere di questo sistema era stato favorito sia
dalle vicende storiche dell’India nel tardo periodo coloniale sia dalle peculiarità
di funzionamento del sistema elettorale maggioritario puro (o, se si vuole, uni-
nominale secco) scelto dall’India.
Le prime elezioni generali, basate sul suffragio universale, si tennero a caval-
lo del 1951 e del 1952, dopo che venne elaborata e approvata la costituzione. Es-
se vennero affrontate dal partito del Congresso con una serie di vantaggi schiac-
cianti nei confronti dei suoi concorrenti politici. Il Congresso era una grande
forza interclassista, con una solida e diversificata organizzazione di base, estesa a
gran parte dell’India. Era inoltre stato, sotto la guida del Mahatma Gandhi, l’in-
discusso protagonista della lotta di liberazione, da poco terminata. Al momento
delle elezioni generali, Gandhi era ormai scomparso, assassinato da un fanatico
indù il 30 gennaio 1948, ma a capo del partito vi era Jawaharlal Nehru, non so-
lo uno dei più stretti collaboratori del Mahatma e il suo erede designato, ma l’u-
nico altro uomo politico, nel Congresso e fuori, che avesse un seguito di massa
in tutta l’India.
La vittoria del Congresso fu, quindi, quasi una svolta obbligata. Ma, da quel
punto in avanti, il fatto che il Congresso fosse una grande forza politica di cen-
tro all’interno di un sistema in cui in ciascun distretto elettorale vinceva un so-
lo candidato, quello con la maggioranza sia pure relativa dei voti, diede al Con-
gresso una formidabile rendita di posizione. I partiti d’opposizione, infatti, pur
avendo complessivamente la maggioranza del voto popolare2, non erano in gra-
do di sfruttare questo vantaggio, in quanto divisi in una pletora di partiti di de-
stra e di sinistra, fra loro separati da profonde divergenze ideologiche. La situa-
zione incominciò a cambiare solo quando l’anticongressismo divenne esso stes-
so un’ideologia forte. Fu un’ideologia in base alla quale si incominciarono a fa-
re le prime alleanze già in occasione delle elezioni generali del 1967. In quell’an-
no, la maggioranza del Congresso alla Lok Sabha3 venne considerevolmente ri-
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dotta e, nelle contemporanee elezioni negli stati dell’Unione, le coalizioni anti
Congresso vinsero in 10 dei 17 stati in cui, allora, si suddivideva l’Unione india-
na. All’epoca le alleanze anti Congresso si rivelarono caduche, e i governi degli
stati dove erano andate al potere non durarono a lungo; ma quello che avvenne
nel 1967 fu la prima indicazione del fatto che, coordinando le proprie forze, i
partiti dell’opposizione erano in grado di sconfiggere il Congresso. Tuttavia, per
una serie di circostanze, molte delle quali eccezionali, la predominanza del Con-
gresso durò, salvo la breve parentesi della legislatura del 1977-1979, fino alla le-
gislatura che si concluse con le elezioni del 1989.
Nel resto di questo articolo analizzeremo prima le cause che portarono alla
destrutturazione del sistema a partito dominante e, poi, passeremo ad un esame
delle caratteristiche del sistema che prese forma a partire dalle elezioni del 1989.
La destrutturazione del sistema a partito dominante:
l’emergere dei partiti regionali
Per quasi due decenni, il sistema a partito dominante funzionò – e garantì un
notevole grado di democrazia reale – in quanto il Congresso era caratterizzato
da una vivace democrazia interna. Il partito stesso era poi, come si è detto, una
grande forza interclassista; in esso non solo erano rappresentati tutti i gruppi so-
ciali organizzati presenti nella società indiana, ma qualsiasi gruppo poteva en-
trare nel partito nella misura in cui aveva la forza di organizzarsi. Uno dei para-
dossi della situazione era che, in linea di massima, qualsiasi gruppo sociale e
qualsiasi tendenza politica rappresentati da un partito dell’opposizione erano
presenti in maniera assai più consistente all’interno del Congresso. I partiti
d’opposizione, quindi, funzionavano da lobby esterne, collegate a forze presenti
nel Congresso, più che da autentici partiti di opposizione. Il vero dibattito poli-
tico – o, quanto meno, quello veramente rilevante – si svolgeva non tanto all’in-
terno del parlamento, quanto nelle assise del Congresso4.
Che un partito del genere potesse
mantenersi sostanzialmente unito (ci
fu una serie di scissioni, ma queste eb-
bero sempre un seguito elettorale li-
mitato e non indebolirono la posizione di predominio politico del Congresso)
era una sorta di miracolo. Questo, a sua volta, non fu dovuto al caso, ma a un’a-
bitudine da parte della leadership a mediare fra i vari e spesso contrapposti pro-
getti politici presenti nell’ambito del partito, alla ricerca di una piattaforma co-
mune. Si trattava di una metodologia che era stata sviluppata a partire dagli an-
ni Venti da Gandhi e che venne seguita con estremo successo da Jawaharlal Neh-
4 Sul partito del Congresso nel periodo dall’indipendenza alla metà degli anni Sessanta i testi di riferi-
mento sono M. WEINER, Party Building in a New Nation: The Indian National Congress, Chicago 1967
e S.A. KOCHANEK, The Congress Party of India, Princeton 1968. Si veda anche H.L. ERDMAN, The Swa-
tantra Party and Indian Conservatism, Cambridge 1967, per uno studio su un partito all’opposizione. Per
un’analisi complessiva del sistema politico indiano si veda R. KOTHARI, Politics in India, Boston 1970.
I partiti d’opposizione funzionavano da lobby esterne,
collegate a forze presenti nel Congresso,
più  che da autentici partiti di opposizione
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ru. Alla morte di Nehru, nel 1964, lo stesso tipo di strategia venne attuata da un
gruppo di notabili, il cosiddetto sindacato, che già negli ultimi anni di Nehru era
diventato la forza dominante nel partito. Fu il sindacato a gestire la prima e la
seconda successione a Nehru, scegliendo come primo ministro Lal Bahadur Sha-
stri e, nel 1966, alla prematura morte di costui, Indira Gandhi (la figlia di
Jawaharlal Nehru)5.
Il problema fu che Indira Gandhi si dimostrò indisponibile ad accettare la tu-
tela del sindacato. Ne seguì una lotta sempre più dura, che si concluse prima con
la scissione del partito (nel 1969) e poi con il trionfo della Gandhi alle elezioni
generali del 1971. Vittima di questa accanita lotta per il potere fu però la demo-
crazia interna del Congresso. Fra il 1969 e il 1971 questa venne a cessare e, da al-
lora in avanti, la distribuzione delle cariche interne divenne un privilegio della
Gandhi, mentre il dibattito ideologico veniva sostituito dall’ossequio alla vo-
lontà del leader.
Questo avvenne in un periodo in cui le richieste provenienti dalla società di-
ventavano sempre più forti e più numerose. In questa situazione, il fatto che da
un lato il Congresso dominasse il sistema politico ma che, dall’altro, avesse ces-
sato di svolgere il ruolo di cassa di risonanza per le varie forze presenti a livello
sociale portò al blocco di fatto del sistema. L’incapacità delle varie forze sociali
di avere una rappresentazione politica effettiva nel sistema venuto in essere in
seguito alla svolta in senso autoritario in seno al Congresso comportò una serie
di reazioni a livello sociale vieppiù violente. Nella prima metà degli anni Settan-
ta, tali reazioni e le controstrategie adottate dalla Gandhi, sempre meno demo-
cratiche, sembrarono mettere in forse la sopravvivenza stessa della democrazia
indiana, scatenando una crisi di grandi proporzioni.
Tale crisi ebbe inizio quando, nel 1975, un anno prima della scadenza della
legislatura, Indira Gandhi, per far fronte al dilagante scontento sociale e politi-
co, impose il cosiddetto regime dell’emergenza interna. Questo, in base a ben
precise norme costituzionali, conferiva al primo ministro poteri di fatto dittato-
riali. Indira Gandhi, tuttavia, ricercò una legittimazione democratica al suo re-
gime indicendo a sorpresa nuove elezioni generali nel 1977. Ma le elezioni ven-
nero perse da lei e dal Congresso, portando così alla conquista del potere da par-
te di un nuovo partito, il Janata6, che raccoglieva gran parte dell’opposizione e
una parte dello stesso Congresso, ostile alla Gandhi7. Il Janata, che aveva la mag-
5 La ricostruzione fatta in questo articolo del periodo dal 1966 in avanti è prevalentemente basata sul plu-
riennale spoglio della stampa indiana. Citazioni puntuali sarebbero quindi troppo lunghe e, per ragioni
di brevità, da questo punto in avanti saranno fatte solo eccezionalmente. Ricordiamo, ad ogni modo, che
fra i quotidiani nazionali indiani consultati con più continuità – e che si sono rivelati più utili – vi sono
«The Hindu», «The Times of India», «The Asian Age», «The Tribune», «The Statesman» e «The Pioneer»;
fra i periodici vi sono invece «India Today», «Outlook» e, soprattutto, «Frontline». Due periodici ora
scomparsi, ma che, a suo tempo, si rivelarono molto utili per l’analisi rispettivamente degli anni Sessan-
ta-Settanta e degli anni Ottanta-Novanta, sono stati «The Current» e «Sunday».
6 Nelle lingue indiane la lettera ‘j’ ha lo stesso suono della ‘g’ dolce (ad es. in ‘gioia’) nella lingua italiana.
Da qui l’uso da me fatto dell’articolo ‘il’. Lo stesso discorso vale per il Jana Sangh, citato più avanti.
7 In realtà una parte delle forze del Congresso ostili alla Gandhi non entrò subito nel partito Janata, ma
formò un partito autonomo, il Congresso per la Democrazia. Quest’ultimo, però, operò durante la cam-
pagna elettorale in alleanza col Janata e, dopo le elezioni, confluì in esso.
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gioranza assoluta, formò il nuovo governo. Ma il partito Janata non solo era tan-
to eterogeneo quanto il vecchio Congresso, ma non aveva nessun leader con il
prestigio o le capacità politiche per tenerlo insieme. Il risultato fu che, nel corso
di circa due anni, il nuovo partito letteralmente implose, determinando una si-
tuazione in cui, nel 1979, fu necessario bandire nuove elezioni. Ancora una vol-
ta, queste vennero vinte dal Congresso, sotto la guida di una politicamente redi-
viva Indira Gandhi.
Prima sotto la Gandhi, poi, dopo il suo assassinio nel 1984, sotto la leader-
ship del figlio ed erede designato, Rajiv, il Congresso si mantenne al potere per
tutti gli anni Ottanta. Ma, se pure da quel momento in avanti ogni idea di ri-
correre ancora a un regime d’emergenza venne ufficialmente ripudiata dalla
Gandhi (e mai più ripresa dal suo successore), la democrazia interna al partito
non venne ristabilita. Fu questo che spianò la via che, nel 1989, doveva portare
alla fine del sistema a partito dominante.
Il perdurante blocco della democrazia interna nel Congresso fece sì che, nel
corso degli anni Ottanta, ma in alcuni casi già a partire dal periodo dell’emer-
genza, interi blocchi sociali si staccassero dal partito, cercando di organizzarsi in
forze politiche autonome o dando il loro appoggio a partiti preesistenti. Così, ad
esempio, intoccabili e musulmani – fino alle elezioni del 1971 (le ultime prima
dell’imposizione dell’emergenza) parte della tradizionale base elettorale del
Congresso – dal 1977 incominciarono a votare per altri partiti.
I musulmani, che non sono maggioranza in nessun distretto elettorale al di
fuori dallo stato settentrionale del Jammu-Kashmir, non erano in grado di crea-
re una forza politica propria. Essi, quindi, votarono per quei partiti che, nelle
differenti parti dell’India, erano il meno peggio per quanto riguardava la tutela
dei loro interessi. Nel far ciò, divennero un baluardo del laicismo, dato che, non
a caso, i partiti che davano loro maggiori garanzie erano dichiaratamente laici.
Gli intoccabili, invece, almeno nel grande stato settentrionale dell’Uttar Pra-
desh, si organizzarono in un loro partito, il Bahujan Samaj Party (Bsp)8. Nel cor-
so del tempo, il Bsp divenne una forza chiave in uno stato, l’Uttar Pra-desh, ap-
punto, che, fino alla legislatura iniziata nel 1971, era stato l’architrave del siste-
ma di potere del Congresso. In altri casi, furono interi gruppi regionali che, rea-
gendo all’autoritarismo dei vertici del partito a livello nazionale, si staccarono
dal Congresso, dando origine a nuovi partiti. Il caso più clamoroso, ma non cer-
to l’unico, fu quello che vide la nascita nel 1982 del Telugu Desam Party (Tdp)
in Andhra Pradesh. Il Tdp nacque per iniziativa di N.T. Rama Rao, un carisma-
tico protagonista del cinema di lingua telugu, e rappresentò la reazione dei telu-
gu (cioè dell’etnia che abita l’Andhra Pradesh) contro le ingerenze sia del gover-
no di Nuova Delhi sia dei vertici nazionali del Congresso. In pratica, quasi tutto
il Congresso dell’Andhra Pradesh confluì nel nuovo partito.
8 Sulle origini del Bsp si veda C. JAFFRELOT, The Bahujan Samaj Party in North India: No Longer Just 
a Dalit Party?, in «Comparative Studies of South Asia, Africa and the Middle East», XVIII, 1, 1998,
pp. 35-52.
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l’emergere del partito dell’induismo politico
Contemporaneamente al prendere corpo e al consolidarsi di una serie di
nuovi partiti regionali, vi fu un altro fenomeno importante per i futuri destini
del Congresso e del sistema politico indiano. Gli anni Ottanta furono un perio-
do in cui il tasso di sviluppo dell’economia – che nei decenni precedenti non era
stato assente, ma era stato piuttosto lento, intorno al 2% o 3% l’anno – inco-
minciò a crescere con sempre maggior rapidità. Ciò nonostante, questa nuova
fase di crescita, come del resto quella dei decenni precedenti, non era abbastan-
za rapida per soddisfare tutte le richieste che provenivano dal basso. Sempre ne-
gli anni Ottanta, la leadership del Congresso – nelle persone prima di Indira
Gandhi, poi di suo figlio Rajiv – si allontanò sempre più, almeno nella pratica,
da quelle politiche “socialistiche” che, volute da Nehru, erano rimaste un punto
fermo nell’azione del Congresso almeno fino a tutto il regime dell’emergenza9.
Sia la Gandhi sia il figlio ricorsero sempre più a una mescolanza di tecnocrazia
e di parole d’ordine di tipo religioso, che facevano riferimento alla tradizione in-
duista. Tuttavia, almeno in teoria, gli ideali “socialistici” non vennero mai
espressamente rinnegati10.
Tutto ciò comportò due risultati paradossali. Per comprendere il primo, bi-
sogna tener presente che, nonostante gli ideali di giustizia sociale che erano sta-
ti alla base della politica economica del Congresso, i guadagni di gran lunga più
consistenti della politica della pianificazione indicativa seguita da Nehru e da
Indira Gandhi erano andati alla classe media. Non a caso, quest’ultima formava
da sempre un segmento consistente della base sociale del Congresso. A partire
dagli anni Settanta, tuttavia, gli stessi ideali di giustizia sociale che erano stati
propagandati dal Congresso – non solo da Nehru ma anche, fino al 1977, da In-
dira Gandhi – avevano creato, nelle fasce più povere, aspettative crescenti di una
vita migliore. Tali aspettative, in mancanza di una crescita economica consisten-
te, avrebbero potuto essere soddisfatte, almeno in parte, solo limitando i privi-
legi di coloro che, fino a quel momento, avevano guadagnato di più, cioè, ap-
punto, i membri della classe media. Il fatto che, almeno a livello retorico, anco-
ra negli anni Ottanta il Congresso non rinunciasse ai vecchi ideali di giustizia so-
ciale (che convissero, sia pure precariamente, con quelli nuovi dello sviluppo
tecnocratico e dell’ossequio ai valori dell’induismo) finì per tradursi in un sen-
so di disagio crescente da parte della classe media nei confronti di quello che era
sempre stato il suo partito di riferimento. Man mano che crescevano le richieste
di un “new deal” da parte degli strati più poveri (richieste spesso articolate in lin-
guaggio castale11) cresceva anche il timore da parte di consistenti strati della clas-
9 “Socialistic”, piuttosto che “socialist”, fu il termine usato dallo stesso Nehru.
10 F.R. FRANKEL, India’s Political Economy, 1947-2004: The Gradual Revolution, Delhi 2005, passim. No-
nostante il titolo, che potrebbe ingannare un italiano, il libro della Frankel non è un testo solo o preva-
lentemente economico, ma un’analisi sull’evoluzione del sistema politico, sociale ed economico india-
no di eccezionale penetrazione e profondità.
11 Dal punto di vista castale, la classe media coincide in larga misura con le caste alte, in particolare brah-
maniche. A partire dagli anni Settanta, gli strati subordinati, coincidenti con i fuoricasta e con le cosid-
dette Other Backward Classes (“altre classi discriminate”, dove però il termine “classe” è sinonimo di “ca-
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se media che il Congresso potesse dare un qualche seguito concreto alla sua re-
torica egalitaria. E questo timore, ovviamente, spinse tali strati alla ricerca di un
altro referente politico.
Il secondo risultato paradossale
determinato dalla prassi politica del
Congresso negli anni Ottanta fu che,
essendo quest’ultima sempre più ca-
ratterizzata da elementi religiosi, con-
tribuì a delegittimare quegli ideali laici che, storicamente, erano stati un punto
di forza del partito. Si trattò di un processo che, senza volerlo, contribuì alla gra-
duale e crescente legittimazione di quello fra i partiti d’opposizione che era la
maggiore espressione delle forze dell’induismo politico (spesso denominato
“fondamentalismo indù” o “nazionalismo indù”). Questo partito, che dal 1979
aveva assunto il nome di Bjp (Bharatiya Janata Party), si richiamava a una filo-
sofia politica basata sull’idea che gli unici veri indiani fossero gli indù. Parte del-
l’ideologia dell’induismo politico era la volontà sia di trasformare lo stato laico
indiano in un hindu rashtra, uno “stato indù”, sia di favorire una società di tipo
gerarchico e corporativo, tenuta insieme essenzialmente dalla percezione del pe-
ricolo rappresentato da un nemico interno: i musulmani indiani. Questi ultimi,
del tutto pretestuosamente, erano rappresentati nell’ideologia del Bjp come in-
giustamente privilegiati dalle politiche seguite dal Congresso12.
Il Bjp era il fronte parlamentare dell’Rss (Rashtriya Swayamsevak Sangh),
un’organizzazione di tipo quasi militare, formata verso la metà degli anni Venti,
caratterizzata da strutture organizzative fortemente gerarchiche e da un funzio-
namento interno improntato alla segretezza. Subito dopo l’indipendenza, l’Rss
aveva creato un partito, su cui manteneva uno stretto controllo, che, fino alla cri-
si dell’emergenza, aveva operato con il nome di Jana Sangh. Il Jana Sangh era poi
confluito nel Janata, senza però sciogliere la propria struttura organizzativa. Al
momento dell’implosione del Janata, l’ex Jana Sangh aveva ripreso ad agire co-
me partito indipendente, anche se aveva cambiato il nome in Bharatiya Janata
Party (evidentemente nel tentativo di espandere il proprio seguito fra quelli che
erano stati gli elettori del partito Janata). Tuttavia, fin verso la fine degli anni Ot-
tanta, il partito aveva avuto un limitato successo politico, proprio perché gli
ideali laici di Nehru continuavano a rimanere egemoni. Questo anche se il bre-
ve periodo di potere del partito Janata – all’interno del quale i rappresentanti
dell’induismo politico erano un gruppo potente – aveva incominciato a portare
a un mutamento del clima laico. Il fatto poi che, come si è detto, il partito del
Congresso, una volta tornato al potere, si allontanasse sempre più dagli ideali
sta”), dimostrarono sempre più la volontà e la capacità di rivendicare i propri diritti, organizzandosi su
basi castali. Il risultato fu, specie nel grande stato settentrionale dell’Uttar Pradesh, l’ascesa di due im-
portanti partiti, il Samajwadi Party e il Bahujan Samaj Party, i cui nuclei erano formati rispettivamen-
te dagli yadav (una “other backward class”) e dai fuoricasta.
12 In realtà i musulmani indiani erano e rimangono una minoranza discriminata. In proposito si veda il
cosiddetto Sachar Report (Social, Economic and Educational Status of the Muslim Community of India.
A Report, Prime Minister’s High Level Committee, Cabinet Secretariat, Government of India, Novem-
ber 2006).
Gli stessi ideali di giustizia sociale che erano stati
propagandati dal Congresso avevano creato,
nelle fasce più  povere, aspettative crescenti 
di una vita migliore
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laici contribuì alla graduale creazione di un clima culturale e politico favorevo-
le al Bjp13.
I due sviluppi appena descritti – il crescente disagio di strati consistenti del-
la classe media di fronte alla non volontà o non capacità da parte del Congres-
so di abbandonare i vecchi ideali “socialistici” di Nehru e la crescente legitti-
mazione dell’ideologia dell’induismo politico – non potevano che tradursi in
un mutamento di campo di strati consistenti della classe media, che, alla fine,
in occasione delle elezioni generali del 1898, spostarono il loro voto dal Con-
gresso al Bjp.
La nascita del nuovo sistema
Con le elezioni generali del 1989, il Congresso mantenne la maggioranza –
ma solo la maggioranza relativa – dei seggi alla Lok Sabha. Le forze d’opposizio-
ne, che complessivamente avevano la maggioranza, erano riunite in tre campi
distinti: il Bjp, a destra; il National Front, formato da una coalizione di partiti di
centro e di centro-sinistra; infine il Left Front, che raccoglieva i partiti della sini-
stra. Tali forze avevano combattuto le elezioni non solo alleandosi, ma sulla ba-
se di un programma che aveva come suo punto qualificante l’imperativo di sbal-
zare il Congresso dal potere. Quindi, fu il National Front a formare il governo,
con l’appoggio esterno del Bjp e del Left Front.
In realtà, quel primo esempio di governo di coalizione al centro durò me-
no di un anno (dal 2 dicembre 1989 al 7 novembre 1990); a esso, con l’appog-
gio esterno del Congresso, successe un governo minoritario “monocolore”, la
cui parabola si concluse il 13 marzo 1991, quando il presidente della repubbli-
ca si vide costretto a indire nuove elezioni. Furono elezioni che sembrarono
addirittura ridar vita al sistema a partito dominante. Il Congresso, che mancò
di poco la conquista della maggioranza assoluta dei seggi, fu infatti in grado di
formare il governo e di governare fino alla naturale conclusione della legisla-
tura nel 1996.
In realtà, le elezioni del 1989 avevano ormai aperto una fase nuova, che poi
si vide essere irreversibile, caratterizzata dal fatto che nessun singolo partito si ri-
velò mai più in grado di conquistare la maggioranza assoluta dei seggi della Lok
Sabha. In effetti, neppure la legislatura del 1991-1996 era stata un’eccezione, da-
to che il Congresso aveva sì sfiorato, ma non raggiunto la maggioranza assoluta
dei seggi. Anche questo risultato, inoltre, era riconducibile a un evento assoluta-
mente eccezionale: l’assassinio di Rajiv Gandhi quando le elezioni erano già in
corso. Se, infatti, si esaminano i risultati elettorali negli stati indiani che aveva-
no già votato prima dell’assassinio, comparandoli con quelli degli stati dove si
13 Sul “nazionalismo indù”, si vedano, ad es., C. JAFFRELOT, Les nationalistes hindous: idéologie, implanta-
tion et mobilisation des années 1920 aux années 1990, Parigi 1993, e, dello stesso autore (ed.), The Sangh
Parivar: A Reader, Delhi 2005.
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votò dopo, appare chiaro che vi fu un’ondata di cordoglio collettivo che si tra-
dusse in un’impennata del voto che andò al Congresso14. Ma anche così, come si
è visto, il partito non fu in grado di raggiungere la maggioranza assoluta dei seg-
gi e, nel corso della legislatura, poté governare solo grazie all’appoggio esterno
di piccoli partiti o di singoli parlamentari indipendenti. A posteriori, inoltre, è
stato provato ciò che già si sospettò in contemporanea degli eventi. E cioè che
un cruciale voto di fiducia, a metà legislatura, venne vinto dal Congresso solo ri-
correndo alla corruzione nei confronti di alcuni deputati appartenenti ad un
piccolo partito regionale.
In sostanza, quindi, anche se l’opi-
nione pubblica, gli intellettuali e gli
stessi politici dimostrarono un’estre-
ma riluttanza ad accettare l’idea, con
il 1989 iniziò il periodo dei governi di coalizione. La difficoltà ad accettare que-
sta idea – e a trarne le debite conseguenze a livello politico – derivava dal fatto
che gli indiani erano abituati a considerare i governi di coalizione non solo co-
me eccezionali, ma strutturalmente deboli e incapaci di governare con efficien-
za. In realtà, nel corso degli anni Novanta, furono i partiti che si adattarono pri-
ma all’idea che si era entrati in una nuova fase quelli che, come era solo da aspet-
tarsi, riuscirono a trarre più profitto dalla situazione. Fra questi, il più abile fu il
Bjp; il Congresso, invece, dimostrò una forte resistenza a prendere atto della si-
tuazione e, quindi, sposò la politica delle alleanze assai più tardi del Bjp (di fat-
to, non prima della campagna elettorale del 2004).
Le caratteristiche del nuovo sistema
Le caratteristiche del nuovo sistema divennero chiare solo gradualmente, nel
periodo dal 1989 al 2004, quando si susseguirono ben sei elezioni generali (1989,
1991, 1996, 1998, 1999, 2004). Nel corso di quegli anni ci si è resi conto che lo
scacchiere politico indiano è ormai dominato dalla presenza di due partiti, il Bjp
e il Congresso, di gran lunga più potenti di tutti gli altri. Né il Bjp né il Con-
gresso, però, sembrano in grado, almeno in un futuro prevedibile, di conquista-
re la maggioranza assoluta dei seggi e di ristabilire il vecchio sistema a partito
dominante. Ciò significa che, per governare, ciascuno dei partiti maggiori ha bi-
sogno dell’appoggio di una rete di alleati. Tanto più ampie sono tali alleanze,
tanto più stabile è il governo da esse sostenuto. Vale anche la pena di ricordare
che le alleanze in questione hanno uno scarso contenuto ideologico. In effetti si
tratta di matrimoni di convenienza, basati sul dare e sull’avere. Ma come è ap-
punto il caso dei matrimoni di convenienza, almeno quando sono contratti sen-
14 In proposito si veda, ad es., l’indagine condotta da MARG (Marketing and Research Group, un rispetta-
to istituto statistico indiano), riportata in «India Today», 15 luglio 1991, pp. 54-55.
Un cruciale voto di fiducia, a metà legislatura,
venne vinto dal Congresso solo ricorrendo 
alla corruzione 
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za ipocrisie e senza aspettative irrealistiche, si tratta anche di alleanze spesso vi-
tali e longeve.
I necessari junior partners delle alleanze che si sono formate intorno all’uno
o all’altro dei due partiti maggiori sono i partiti minori. Come è già stato ricor-
dato, i partiti maggiori sono decisamente più forti di quelli minori, il che signi-
fica che, dal punto di vista numerico, l’insieme dei partiti minori ha, all’interno
di una coalizione, un peso inferiore a quello del solo partito maggiore. Questo,
però, è lungi dal significare che i partiti minori siano privi di un effettivo peso
politico. Infine, una caratteristica dei partiti minori – che, di fatto, ne determina
le strategie – è che sono tutti quanti partiti regionali15.
I due partiti maggiori
I due partiti maggiori, il Bjp ed il Congresso, sono anche gli unici che si pos-
sano definire partiti panindiani. Questo non significa che siano effettivamente
forze politiche importanti in tutta l’India; significa però che sono politicamente
rilevanti in una maggioranza almeno degli attuali 24 stati dell’Unione indiana.
Il Bjp, che ancora nelle elezioni del 1985 aveva non più di due legislatori, è
cresciuto con una rapidità stupefacente a partire dalle elezioni del 1989, riu-
scendo perfino a sorpassare il Congresso come primo partito indiano nelle ele-
zioni del 1996 e del 1998. Tuttavia questa crescita non solo non lo ha mai por-
tato vicino alla maggioranza assoluta, ma, a partire dalle elezioni del 1999 (che
pure vennero politicamente vinte dal Bjp), si è sostanzialmente fermata. Ne è
prova il fatto che il Congresso, già in quell’occasione, riconquistò la maggioran-
za relativa del voto popolare.
La ragione di fondo dell’incapacità del Bjp di andare oltre a un certo livello
massimo di espansione è che, per ragioni non contingenti, il partito non riesce
a espandersi né in Bengala, né soprattutto nell’India peninsulare (con l’eccezio-
ne del Maharashtra). Storicamente, il fondamentalismo indù è assai forte nel
Maharashtra, dove è nato, nel Gujarat e nella cosiddetta cintura di lingua hindi
(Haryana, Delhi, Uttar Pradesh, Madhya Pradesh, Bihar e Orissa). Gli stati al di
fuori di tale area hanno sempre considerato con sospetto il fondamentalismo
indù, fra l’altro in quanto lo identificano con l’idea della superiorità del setten-
trione sul meridione e con il progetto di fare della lingua hindi l’unico idioma
nazionale. Quest’ultimo è un progetto che non può che provocare resistenza sia
negli stati del meridione sia nel Bengala, in quanto aree dove le lingue parlate so-
no assai più antiche e più ricche dell’hindi e, nel caso del meridione, apparten-
gono a un ceppo linguistico differente (quello dravida, in contrapposizione a
quello indoeuropeo, a cui appartiene l’hindi).
15 Per un approfondimento delle vicende che vanno dal 1989 a oggi si vedano i capitoli dedicati all’India
nei volumi della serie Asia Maior. L’ultimo finora comparso di tali volumi è M. TORRI (a cura di), L’A-
sia negli anni del drago e dell’elefante 2005-2006, Milano 2007 (dove, alle pp. 499-500, è riportato l’elen-
co dei precedenti volumi). È in corso di stampa, sempre con lo stesso curatore e da parte dello stesso
editore, L’Asia nell’anno del «grande gioco». Il consolidamento dei protagonisti asiatici nello scacchiere glo-
bale.
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Per quanto riguarda il Congresso,
invece, il recupero del 1991 si rivelò
caduco e, sempre per il permanere di
una gestione autoritaria del potere al suo interno, nelle elezioni del 1996 il par-
tito subì una serie di perdite gravi, in particolare nell’importante stato meridio-
nale del Tamil Nadu. Subito dopo, la situazione del partito peggiorò talmente
che, in occasione delle elezioni del 1998, il Congresso sembrò sull’orlo della dis-
soluzione. Da allora il partito ha attraversato una fase di ripresa, ma questa è sta-
ta limitata. In conclusione, è chiaro che la prospettiva di riconquistare la mag-
gioranza assoluta continua a rimanere irrealistica, anche se la tentazione di cor-
rere ancora una volta da soli, alla ricerca della maggioranza assoluta dei seggi,
continua ad essere presente nell’ambito del partito.
I partiti regionali
Come già ricordato, a parte il Congresso e il Bjp, tutti gli altri partiti indiani
sono forze politiche regionali. In altre parole sono partiti che hanno un seguito
politico rilevante in uno o, in casi più rari, in un massimo di tre dei 24 stati del-
l’Unione indiana. Alcuni di questi partiti dichiarano apertamente il loro status
di forze regionali; altri, invece, lo sono di fatto, anche se continuano a rivendi-
care una dimensione paninindiana. Un esempio della prima categoria è il Telu-
gu Desam Party, programmaticamente limitato, sin dal nome, alla terra dei telu-
gu, cioè all’Andhra Pradesh. Lo stesso discorso, mutatis mutandis, vale per par-
titi come il Dmk (Dravida Munnetra Kazhagam) e l’Aiadmk (All-India Anna
Dravida Munnetra Kazhagam), entrambi radicati nel Tamil Nadu, lo Shiv Sena,
limitato al Maharashtra, l’Akali Dal, limitato al Punjab, o il Trinamool Congress,
basato nel Bengala occidentale.
Vi sono poi partiti che continuano a rivendicare una dimensione nazionale,
ma che, come già ricordato, sono di fatto anch’essi regionali. Gli esempi più evi-
denti sono il Communist Party of India e il Communist Party of India (Marxist).
Si tratta di partiti che rivendicano una dimensione panindiana nella loro titola-
zione, ma che, in realtà, sono forze politiche rilevanti in non più di due o tre de-
gli attuali 24 stati dell’Unione: nella fattispecie il Bengala e il Kerala, nel caso del
Cpi; Bengala, Kerala e Manipur nel caso del Cpi(m).
Nella legislatura del 1996-1998, i partiti regionali, per impulso in particola-
re del Telugu Desam Party, formarono una coalizione, lo United Front, che
espresse un governo da cui erano esclusi i due partiti maggiori. Ma lo United
Front non aveva la maggioranza in parlamento e, di conseguenza, doveva far
conto sull’appoggio esterno del Congresso. Quest’ultimo, allora ancora incapa-
Gli stati al di fuori di tale area hanno sempre considerato
con sospetto il fondamentalismo indù
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ce di accettare un ruolo diverso da quello di partito dominante, tenne un com-
portamento sempre più erratico nei confronti dello United Front, determinan-
do una situazione che, nel giro di circa due anni, rese impossibile la continua-
zione della legislatura.
La lezione principale che i politici e i politologi indiani trassero dalla legisla-
tura del 1996-1998 fu che essa dimostrava in maniera incontrovertibile che i
partiti regionali non potevano governare da soli. In altre parole, non potevano
esservi governi di coalizione stabili se di essi non avesse fatto parte uno dei due
partiti panindiani: il Congresso o il Bjp.
L’interazione fra i due partiti panindiani e i partiti regionali
Sia nelle elezioni generali del 1998 sia in quelle del 1999, il Bjp si dimostrò di
gran lunga più abile del Congresso nel formare coalizioni elettorali, che, poi, di-
vennero coalizioni di governo. La legislatura iniziata nel 1998 durò appena un
anno perché uno dei partiti dell’alleanza, l’Aiadmk (come si è visto, un partito
del Tamil Nadu) ruppe con il Bjp e uscì dalla coalizione. All’epoca, questa era
troppo limitata per mantenere la maggioranza dopo la diserzione dell’Aiadmk.
Ma nelle successive elezioni il Bjp si alleò con circa una dozzina di partiti (un
numero circa doppio a quello dell’alleanza del 1998) e, con essi, non solo vinse
ma governò senza particolari difficoltà fino alla fine della legislatura. Fu in quel
periodo, però, che Sonia Gandhi, dal 1998 presidente del Congresso, riuscì alla
fine a convincere (e non senza difficoltà) i notabili del proprio partito a prende-
re atto del fatto che ogni speranza di riconquistare la maggioranza assoluta cor-
rendo soli o con pochissimi alleati (come si era fatto nelle precedenti elezioni)
era illusoria. Il risultato fu che, in occasione della campagna elettorale del 2004,
Sonia Gandhi non solo fu libera di tessere un’ampia rete di alleanze, ma, in que-
sto campo, si dimostrò più abile del Bjp. Indubbiamente, questa fu una causa
importante, anche se non l’unica, della clamorosa sconfitta subita dal Bjp e dai
suoi alleati, contrariamente a tutte le previsioni della vigilia.
Conclusione
Il graduale venire in essere, a partire dal 1989, del sistema bipolare di coali-
zioni ha sostituito il vecchio sistema a partito dominante, che era in una situa-
zione di blocco fin dall’inizio degli anni Settanta. Non vi è quindi dubbio che la
dimensione democratica della politica indiana sia aumentata. Vero è che la gran
parte dei partiti indiani è attualmente caratterizzata da una situazione di demo-
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crazia interna scarsa o assente. Tuttavia, la molteplicità dei partiti presenti dà al-
l’elettore indiano una concreta capacità di vedere rappresentati i propri interes-
si. Da questo punto di vista, i partiti regionali giocano un ruolo cruciale. Inca-
paci di governare da soli, sono però indispensabili per qualsiasi coalizione.
Soprattutto a partire dal 1998, quando il sistema ha definitivamente assunto
le caratteristiche attuali, questi partiti hanno svolto una preziosa opera di con-
trollo e, a volte, di contenimento sulle linee politiche più estreme del partito
maggiore a cui erano alleati. Si tratta di un ruolo di controllo a cui li predi-
spongono sia le differenze ideologiche con il partner dominante sia l’oggettiva
contrapposizione di interessi che sussiste fra i due partiti maggiori da un lato e
i partiti regionali dall’altro.
Per quanto riguarda il primo punto, bisogna ricordare che la maggior parte
degli alleati del Bjp sono forze laiche; dal canto suo il Congresso è tendenzial-
mente assai più a destra, sia nella politica interna sia in quella internazionale, dei
suoi alleati marxisti, a partire dal Cpi e dal Cpi(m). Per quanto riguarda il se-
condo punto, è necessario sottolineare come sia il Bjp sia il Congresso siano in-
teressati a un governo centrale che sia quanto più forte possibile nei confronti
degli stati dell’Unione. Ma, ovviamente, i loro alleati, essendo partiti regionali,
hanno l’interesse esattamente opposto.
L’interagire di questi interessi nelle coalizioni al potere ha prevenuto derive
più o meno autoritarie. Così, ad esempio, il Bjp, quando è stato al potere, ha do-
vuto sostanzialmente accantonare i punti programmatici che caratterizzavano il
suo progetto di creazione di un hindu rashtra, uno “stato indù”. Così, per fare un
altro esempio, la politica di alleanza strategica e militare con gli Usa – che, a par-
tire dal 2005 e in spregio agli impegni programmatici presi al momento della
formazione del governo16, è stata unilateralmente portata avanti dal Congresso –
ha finora trovato un limite nell’azione degli alleati di sinistra. Così, infine, la ca-
pacità del governo centrale di intervenire in maniera aggressiva negli affari in-
terni dei singoli stati dell’Unione, uno dei principali elementi di tensione negli
anni Settanta e Ottanta, è diminuita in maniera drastica a partire dagli anni No-
vanta.
Tutto ciò non significa che il nuovo sistema politico indiano sia privo di di-
fetti (questi in realtà ci sono e sono molti). Significa però che qualche passo è
stato fatto sulla strada di una democrazia che, negli anni Settanta e Ottanta, era
apparsa in una fase involutiva17.
16 Il Common Minimum Programme, che dopo le elezioni del 2004 venne sottoscritto da tutti i partiti che
appoggiarono il nuovo governo, prevedeva la continuazione di una politica estera volta a favorire l’emer-
gere di un mondo multipolare.
17 Per differenti valutazioni della democrazia indiana si vedano, ad es., R. KOTHARI, State Against Demo-
cracy: In Search of Human Governance, Delhi 1988; A. JALAL, Democracy and Authoritarianism in South
Asia, Cambridge 1995 e A. KOHLI (ed.), The Success of India’s Democracy, Cambridge 2001.
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1 See Prime Minister Manmohan Singh’s address to the Annual General Meeting of the Federation of In-
dian Chambers of Commerce and Industry, New Delhi January 8, 2007, http://www.pmindia.nic.in/
speech/content4print.asp?id=486.
In a recent address to the captains of the Indian industry, the Prime Minister
Manmohan Singh came up with a rare public musing on the potential conse-
quences of expanded regional cooperation. Insisting that the destinies of the
South Asian peoples was interlinked, Manmohan Singh said, «I dream of a day
when, while retaining our respective national identities, one can have breakfast
in Amritsar, lunch in Lahore and dinner in Kabul. That is how my forefathers
lived. That is how I want our grandchildren to live»1. Some would dismiss the
Prime Minister’s optimism as a lapse into nostalgia for a man who was born in
British India’s North West Frontier Province that is now part of Pakistan and
borders Afghanistan. Others would suggest that even economic technocrats like
Manmohan Singh must occasionally be permitted a brief sojourn into the realm
of fantasy. Many others would wonder at the Prime Minister’s optimism at
bridging two of the world’s most enduring geopolitical fault lines. Amritsar and
Lahore hug the Indo-Pak border that has seen many wars and military con-
frontations since the partition of the Subcontinent in 1947. And the border be-
tween Pakistan and Afghanistan has been the centre of the global great game for
nearly two centuries. For all its seeming lack of realism, the Prime Minister’s re-
marks about reconstituting what was once an open and integrated commercial
and cultural space between Delhi and Kabul has now emerged as an important
element of India’s new regionalism. Even more important it reflects a funda-
mental change in the attitude of the Indian political classes towards regionalism
and a recognition that New Delhi needs to take the lead in the transformation
of the Subcontinent.
To be sure this is not the first time that India has waxed eloquent about re-
gionalism. The idea of “Asian unity” had intensely animated the Indian nation-
al movement and Asia was very much the focus of Independent India’s first
decade of diplomacy. India’s first Prime Minister Jawaharlal Nehru convened an
Asian relations Conference in 1947 months before India’s independence and
called for a new cooperative framework among the newly decolonised nations of
Asia. Nehru and other nationalists were also fascinated by the notion of an
“Eastern Federation” that would bring the major Asian nations into a single
community, much like the modern Europe. These dreams of Asian unity, how-
ever, collapsed amidst the impact of the Cold War on Asia and the conflicts
among the Asian powers. As India turned towards insular economic policies in
the name of socialism and self-reliance, there was little basis for economic co-
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operation between India and her Asian neighbours. India’s rejection of export
led growth strategy and its focus on import substitution also meant the coun-
try’s expansive commercial engagement with its own region during the colonial
period was replaced by economic isolationism. India’s enduring conflicts with
China and Pakistan and the steady deterioration of India’s political ties with the
smaller neighbours also shrunk the space for the construction of credible re-
gionalism on India’s part. It was only the collapse of the old economic model in
1991 and the pressures of globalisation that persuaded India to rediscover the
virtues of regionalism.
The second wave of India’s enthusiasm for regionalism came under the for-
eign policy stewardship of Inder Kumar Gujral during 1996-97. Gujral’s tenure
was too brief to have had a significant impact on India’s regional policy. As an
old socialist, Gurjal was also a reluctant globaliser that limited his ability to con-
struct a new regionalism on the basis of economic necessity. His ideas, codified
under the name of a “Gujral Doctrine” that called for a generous approach to the
neighbours did begin to take hold within the Indian foreign policy establish-
ment2. Yet the political conflicts in the subcontinent during the 1990s made it
difficult to translate Gujral’s ideas into a credible policy initiative. Gujral’s suc-
cessor Atal Bihari Vajpayee who was at the helm of India during 1998-2004, al-
so saw the logic of improving relations with the neighbours. But the intensifica-
tion of Indo-Pak military tensions in this period meant a new regional agenda
had to be consigned to the back burner.
Under Manmohan Singh we now see a third wave of Indian regionalism. If
Gujral was animated by romanticism and political sentimentalism about a good
neighbourly policy and Vajpayee’s bold departures did not have time to mature,
Manmohan Singh argues that India’s new regionalism must be rooted in self in-
terest. Manmohan Singh’s remarks on having breakfast in Amritsar, lunch in La-
hore and dinner in Kabul, were not made off the cuff. They reflect the emerging
consensus within the Indian establishment that India must construct a new re-
gional policy. India’s sustained high economic growth rates in the current
decade and its emerging self-assurance as a rising power have created an entire-
ly different basis for pursuing a credible approach towards regional integration.
Manmohan Singh’s remarks must also not be seen in isolation. His External Af-
fairs Minister Pranab Mukherjee as well as his senior foreign policy aides have in
many recent speeches and statements begun to articulate the vision for a re-
gional policy towards the Subcontinent. Going beyond the expression of mere
sentiment, there have been some important decisions and actions by the Indian
government in recent years that underline a rather consequential shift in India’s
attitudes and policies towards its neighbours. This paper reviews five broad im-
peratives that have begun to define India’s new regionalism.
2 See H. SCHAFFER - T. SCHAFFER, Better Neighbours? India and South Asian Regional Politics, in «SAIS
Review», 18, 1, 1998, pp.109-20.
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The Centrality of Periphery
The first is the recognition of the urgent need to elevate the region in India’s
diplomatic priorities. Since the nuclear tests of May 1998, India’s foreign policy
emphasis has tended to be on the so-called “big power diplomacy”. The recast-
ing of India’s relations with the United States, expanding the engagement with
China, restoration of the old partnership with Russia, establishing a strategic di-
alogue with Europe and rediscovering the potential for bilateral cooperation
with Japan have all been part of a new dynamism in India’s foreign policy. The
economic reforms since 1991 and the consequent rise of India on the global
stage also set the stage for an omni-directional and multi-layered interaction
with all the major powers. India’s dazzling diplomatic activism has culminated
in the Indo-U.S. nuclear deal of July 2005. While the Indian government con-
tinues to focus on the unfinished agenda of implementing the Indo-U.S. nuclear
deal, it recognises that great power relations are now in flux. With the U.S. deeply
divided at home over Iraq and the other powers anticipating significant changes
in U.S. foreign policy after the next elections, India is conscious that the time for
further initiatives with the major powers must wait. New Delhi believes India
can now purposefully focus on its own region. It has also come to see that In-
dia’s new aspirations to becoming a great power on the world stage cannot be re-
alised without an effective regional policy.
For most nations, the central bur-
den of diplomacy is about dealing
with neighbours. For a great power,
whether extant or rising, the chal-
lenge rests in sustaining or cultivating influence on its environs. Preventing oth-
er great powers from fomenting trouble in one’s own region while seeking in-
fluence in the backyard of others is also part of being a great power. Without en-
during primacy in one’s own neighbourhood, no nation can become a credible
great power on the global stage. This simple truth has finally begun to influence
foreign policy making in New Delhi. Therefore the new Indian emphasis on a
“peaceful periphery”. As Foreign Secretary Shivshankar Menon told a group of
newspapers editors from SAARC in February 2007, «India needs a peaceful pe-
riphery if we are to achieve our own goals for ourselves. It is in our self-interest
to work with the rest of South Asia … we have that capacity today what we did-
n’t have forty years ago, to work together»3. Much like China in the 1980s, India
has recognised that creating a peaceful and prosperous Subcontinent is the key
to redefining India’s role on the global stage.
Menon’s approach marks an important shift in official India’s attitudes to-
wards the neighbourhood. It is necessary to remember that many of Gujral’s
3 Inaugural address by Foreign Secretary at the Conference of Editors from SAARC Countries, New Delhi,
February 9, 2007, http://www.mea.gov.in.
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sensible initiatives at the political level towards the neighbours were scuttled by
the national security bureaucracy that had acquired a strong hostility towards
the neighbours. We also need to underline that Indian bureaucracy continues to
dominate the making of foreign and security policies in India. At the end of
2002, Foreign Secretary Kanwal Sibal summed up India’s concerns on its neigh-
bourhood in just one sentence. «Virtually all our neighbours, by choice or de-
fault, by acts of commission or omission, compulsions of geography and the ter-
rain, have been or are involved in receiving, sheltering, overlooking or tolerating
terrorist activities from their soil directed against India»4. Sibal’s prickliness re-
flected the long accumulated frustration in New Delhi at dealing with difficult
neighbours. That Sibal had little to offer in terms of an Indian strategy to end
the structural crisis in the regional relationships hardly surprised those familiar
with India’s barren South Asian policy. A little after two years, the Foreign Sec-
retary Shyam Saran, equally hard in his assessment of the threats posed by
neighbours, was ready to recognise India’s responsibility in changing the ap-
palling nature of the Subcontinent’s international relations. «The challenge for
our diplomacy lies in convincing our neighbours that India is an opportunity
not a threat, that far from being besieged by India, they have a vast, productive
hinterland that would give their economies far greater opportunities for growth
than if they were to rely on their domestic markets alone» Saran said. «For our
own sustained economic development and the welfare of our people we need a
peaceful and tranquil periphery» Saran added5.
Menon further develops this new Indian realism in arguing for the creation
of «vested interests in each other’s stability and prosperity in the Subcontinent»
and bets on very different outcomes. «As our engagement with each of the
neighbours increases, the value of our bilateral linkages will outweigh the at-
tractions of sterile confrontation». Menon also signals a departure from India’s
past attitude to the neighbours that was so rigidly focused on strict reciprocity.
In building a peaceful periphery, Menon says, «We are ready to provide benefits
to our neighbours without necessarily insisting on reciprocity»6. A number of
factors are at work in India’s changing neighbourhood policy. Once India turned
towards economic self-reliance in the 1950s, regional economic cooperation was
never at the top of the national agenda. As other South Asian countries too em-
ulated India’s socialist policies, they tended to disconnect from each other. As
South Asia responded to economic globalisation in the 1990s, regionalism has
emerged as a natural consequence. India’s recent sustained high annual eco-
nomic growth rates have also given New Delhi new options in leveraging its own
market for diplomatic gains in the regional front.
The dramatic rise of China, on the back of its economic reforms, also stim-
ulated India to rethink its regional policies. Saran and Menon have emerged in-
4 Foreign Secretary K. SIBAL, Challenges Ahead: India’s Views on Regional Development, Presentation at
IFRI, French Institute for International Relations, Paris, December 17, 2002, www.mea.gov.in.
5 Foreign Secretary S. SARAN, India and its Neighbours, Speech at the India International Centre, New
Delhi February 14, 2005, http://meaindia.nic.in/speech/2005/02/14ss01.htm.
6 Foreign Secretary S. MENON, The Challenges Ahead for India’s Foreign Policy, Speech at Observer Re-
search Foundation, New Delhi, April 10, 2007, www.mea.gov.in.
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to leadership positions in the Indian foreign policy establishment after devoting
much of their diplomatic careers to China. They have sought to emulate Bei-
jing’s huge success in integrating its economy with those of its neighbours and
raising its political influence in East and South East Asia. They are also aware
that failure to re-integrate the Subcontinent around India would only cede In-
dia’s natural hinterland to a rising China. India’s new regionalism is rooted in
political realism rather than mere sentimentalism in favour of good neighbourly
relations; therefore the third wave of Indian regionalism is likely to be more suc-
cessful. It breaks away from three established trends in India’s debate on the
neighbourhood – the left liberal peace activists who can’t conceive of the link
between globalisation and regional peace and prosperity, the hawks on the right
deeply animated by the religious divide and ultra-nationalism, and the conser-
vatives in the security establishment who are incapable of imagining a change in
favour of India. The ascendancy of a fourth school based on strategic realism
and economic liberalism has been long overdue.
Resolving territorial disputes
Central to the strategy of constructing a peaceful periphery is the resolution
of long-standing problems with the neighbours. At the top of this list, have been
the intractable issues of Jammu and Kashmir (J&K) with Pakistan and the diffi-
cult boundary dispute with China. For decades the dominant sense in the for-
eign policy establishment of India was that neither the Kashmir question nor the
boundary dispute with China was ripe for resolution. And the conventional po-
litical wisdom was that it was foolhardy to enter the domain of a serious nego-
tiation on territorial disputes with Pakistan and China. Any solution that could
be negotiated with either would be so politically explosive at home, it was felt,
that no political party or leader would want to risk it. Yet, in defiance of this re-
ceived wisdom, two very different political coalitions have opened and sustained
substantive negotiations on J&K and the boundary dispute with China. Publicly
available information on these two negotiations indicates that considerable
headway has already been made, although many difficult questions remain to be
resolved. Forward movement in both negotiations has also been premised on
opening the closed frontiers with China and Pakistan. While ruling out further
territorial exchanges, India has called for easier movement of people and goods
across the borders that got completely shut down in the1960s, and has proposed
the establishment of cross-border consultative mechanisms to overcome key ter-
ritorial disputes.
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This development in India’s for-
eign and national security policy is
rather consequential since the resolu-
tion of either of these disputes or
both would alter the territorial map of India that three generations of Indians
have grown up with. If the new arrangements work, they would also significant-
ly alter the nature of India’s frontiers with two of its long-standing rivals, Pak-
istan and China. In the strategic realm, success on either front has the potential
to transform India’s security condition. At the dawn of independence sixty years
ago, India found its new frontiers with Pakistan contested in Jammu and Kash-
mir and the entry of China into Tibet had produced an equally intractable ter-
ritorial dispute. Throughout the last six decades, much of India’s military ener-
gy has gone into managing India’s two-front problem with Pakistan and China.
Settling either issue or both could significantly transform India’s standing in the
world, change the international relations of South Asia, alter the geopolitics of
Asia, and influence the dynamics of political Islam in the region and beyond.
It appears that the back channel negotiation on J&K have produced a broad
template for a settlement. Five broad elements of the proposed framework stand
out. First, there would be no change in existing borders in J&K. Second, the bor-
ders would become open for movement of goods and people. Third, both sides
will give substantive “autonomy” or “self rule” to the respective pars of J&K un-
der their control. Fourth a “consultative mechanism” between the two Kashmirs
with defined mandate to manage a number of issues like trade, tourism, water
resources, environment, and educational exchanges. And finally a progressive re-
duction of Indian and Pakistani troops on both sides of J&K7. A number of dif-
ferences however remained at the beginning of 2008. These include the question
of “symmetry” in the autonomy/self rule the two sides would offer to their re-
spective Kashmir territories. India argues that it already offers considerable au-
tonomy for Kashmir, while Pakistan offers very little to Pakistan Occupied Kash-
mir and has kept the Northern Areas in a constitutional limbo. Second, is the
composition of the Intra-Kashmir mechanism. Pakistan has proposed that rep-
resentatives of India and Pakistan should both sit on this mechanism. India,
however, would like it to remain an affair entirely of the Kashmiris. A third dis-
agreement is over the mandate of the Intra-Kashmiri mechanism. Pakistanis
would like to see substantive devolution of powers to this body; India, however,
would like to begin with soft subjects. A fourth divergence is over the “demili-
tarisation”. India has no objection in principle to substantive reduction of troops
but want it to come at the conclusion of a process in which Pakistan-supported
cross-border terrorism comes to a complete halt. Islamabad, on its part, wants
India to come up with initial gestures on removing India’s troop deployments in
7 Based on author’s conversations with Indian negotiators.
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urban areas and confining them to barracks8. While these differences are signif-
icant, they might not be insurmountable. Overcoming the obstacles now de-
pends on internal political stability in Pakistan and to a lesser extent in India.
Unlike the Indo-Pak negotiations on Kashmir, the boundary negotiations
with China have taken place in public view. Vajpayee’s second term as prime
minister saw a number of moves on the boundary dispute with China. First was
an effort to put the boundary dispute into an active negotiating framework.
During the 1990s both sides were quite happy to expand the relationship with-
out focusing on a serious negotiation of the boundary dispute. The Joint Work-
ing Group led by the Indian Foreign Secretary and the Chinese Vice Minister for
Foreign Affairs dealing with India was set up during Rajiv Gandhi’s visit to Bei-
jing in 1988 as a mechanism for accelerated negotiations on the boundary dis-
pute. Although the JWG met frequently, it increasingly became a vehicle to dis-
cuss general issues of interest rather than a vehicle for focused negotiation on
the boundary dispute. While the Indian political leadership was unwilling to face
up to what would be controversial negotiation, the Chinese leaders were quite
happy with the notion that this difficult issue could be left for future genera-
tions. During the renewed high level contact since 2000, the BJP leadership
pressed Beijing for purposeful negotiations on the boundary9. Second, as China
came around to accepting the Indian position, the two sides agreed to focus on
the important exercise of clarifying the Line of Actual Control (LAC) on the
Sino-Indian border. This would, the two sides decided, take place on sector by
sector basis of the nearly 3600 km long border10. The decision was an important
step forward in the meandering negotiations. It sought to deal with the reality
that the two sides did not even have a mutually agreed understanding on where
their forces stood on the ground. In that sense the LAC was fundamentally dif-
ferent from the Line of Control in J&K, which was delineated on a map and
signed off by the military officials of both sides in 1972. The exercise of delin-
eating of the LAC was to be without prejudice to the actual territorial claims of
the two nations. Both sides recognised that a clarification of the LAC would al-
so lead to the effective implementation of the military CBMs under the 1993 and
1996 agreements. As a consequence, the Joint Expert Group functioning under
the JWG met frequently during 2000-2003 and produced an agreed under-
standing of the LAC of the middle sector that was relatively less disputed. It al-
so led to the exchange of maps on the middle sector, the first such exchange be-
tween the two nations. The negotiations on the more difficult Western sector, in-
volving large parts of the J&K, however ran into trouble. An agreement on the
LAC and the exchange of maps proved impossible. The Eastern sector was nev-
er taken up. For the Vajpayee government, it was becoming increasingly clear
that a clarification of the LAC was now running into the very problem of terri-
8 Ibidem.
9 For details see C.R. MOHAN, Crossing the Rubicon: The Shaping of India’s New Foreign Policy, New Del-
hi 2003, pp. 164-65.
10 This decision was announced during Chinese Foreign Minister Tang Jiaxuan’s visit to New Delhi in Ju-
ly 2000. See C.R. MOHAN, Sino-Indian JWG to meet Often, in «The Hindu», New Delhi, July 23, 2000.
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torial claims and that the time had come to embark on resolving basic dispute
itself11. Third, even as the exercise on the clarification of the LAC proceeded, In-
dia also took up the question of resolving the long-standing dispute over
Sikkim. The boundary between Sikkim and China was never in dispute, but Bei-
jing had questioned the integration of the state into India in 1975. For Beijing
the very political status was in question and showed it in its maps as separate
from India. Although ideas on resolving it were aired in the mid 1990s, there was
no progress. China had suggested an incremental approach that focused initial-
ly on resuming border trade that would eventually lead to recognition. India
wanted recognition first.
Vajpayee’s visit to China in June
2003 provided an opportunity for In-
dia to address this full range of terri-
torial issues in a comprehensive manner. In a decisive negotiation on the eve of
the visit and during it, India took two important steps forward. One was to de-
sign a new framework as well as a mechanism for the negotiation of the bound-
ary dispute. The boundary talks which had taken place since the early 1980s at
the bureaucratic level would now be elevated to a political level. The new nego-
tiators, the National Security Adviser Brajesh Mishra on the Indian side and Vice
Minister of Foreign Affairs, Dai Bingguo (who also happens to be the Chinese
Communist Party’s top gun in Beijing’s Ministry of Foreign Affairs) on the Chi-
nese, it was understood would be empowered to negotiate seriously. Even more
important was the assertion of the joint statement released after Vajpayee’s vis-
it, which underlined the political nature of the future negotiation. This was a de-
parture from the traditional approach of legal claims and historic precedents in
asserting the territorial rights. Implicit was also the recognition of the necessity
for “give and take” in the negotiation12. This was a big leap for India, which had
traditionally asserted that China was the aggressor and had to vacate Aksai Chin
in the Western sector and give up the claims for Arunachal. For the first time
since the boundary issue emerged between the two nations, India was signaling
a readiness to settle the question on the basis of pragmatism.
India’s new realism was also evident in the decision to resolve the Sikkim
question in an incremental manner during Vajpayee’s visit. The agreement on
the resumption of the border trade between Sikkim and Tibet gave implicit Chi-
nese recognition of Sikkim as an integral part of India13. But the final change in
maps and a formal recognition had to wait until Chinese premier Wen Jiabao
came to India in April 2005. Formal border trade between the two was opened
in July 2006. In getting an accelerated process for the boundary negotiations and
a settlement on Sikkim, India had to give a new formulation on Tibet. In the past
when India underlined China’s “suzerainty” (as opposed to “sovereignty”) over
11 Author’s conversation with External Affairs Minister Jaswant Singh in Shanghai during March 2002.
12 «The two sides agreed to each appoint a Special Representative to explore from the political perspective
of the overall bilateral relationship the framework of a boundary settlement». (Emphasis added). See:
Declaration on Principles for Relations and Comprehensive Cooperation between Republic of India and the
People’s Republic of China, Beijing June 26, 2003, http://www.mea.gov.in/jdhome.htm.
13 Ibidem.
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Tibet and highlighted the “autonomous nature” of the latter. India now recog-
nised that the “Tibet Autonomous Region” was a part of the territory of the Peo-
ple’s Republic of China14. Although this new definition pleased the Chinese and
attracted criticism from Indian supporters of Tibet, New Delhi had consulted
with the exiled Tibetan leadership in India before finalising it. India’s attempt
was to reduce the salience of the Tibet question in the bilateral relations and a
practical recognition of the declining utility of the Tibetan card in its dealings
with Beijing.
The new framework of engagement with China was actively pursued under
the Congress led government of Manmohan Singh. The negotiations between
the two special representatives saw the first fruits in the successful conclusion of
a statement on the “guiding principles and political parameters” for a final set-
tlement of the boundary dispute in April 2005 during Wen’s visit to India15. This
was the first time that India and China came up with a broad set of agreed guide-
lines that covered all the key dimensions of the dispute. It also appeared to ad-
dress, at least at the conceptual level, some of the major political concerns of the
two sides. The agreement on principles was the first stage in the process, to be
followed by an understanding on the nature of the mutual territorial concessions
in the second stage and a final phase when the actual delineation of the new bor-
der line on the map and the demarcation of the boundary on the ground would
take place. The second stage, however, soon bogged down during 2005-06 on
defining the specific territorial adjustment. The essence of the settlement, from
the Indian perspective, was to be around the status quo. India would give up
claims to the 38,000 sq km it claimed were occupied by China in Aksai Chin in
Ladakh and China would give up the claims for the 90,000 sq km of Arunachal
Pradesh. The new boundary line would be drawn up according to natural geo-
graphic principles and modern cartography. China, however, brought a different
perspective. While agreeing broadly with the notion of a swap of claims in the
Eastern and Western sectors, Beijing insisted on further substantive adjustments
within both the sectors. China was especially determined to get Indian conces-
sions in the Tawang tract in the Eastern sector. The historic relationship between
Tawang and Tibet formed the basis of the Chinese claim in Arunachal. While
China formally claimed the entire Arunachal Pradesh, it was signaling a readi-
ness to settle for significant portions of the state. In return for Indian concessions
in the East, China was prepared to reciprocate in the Western sector. India, how-
ever, pointed to the agreement in the guiding principles that the interests of set-
tled populations being taken into account. India was in no mood to make terri-
torial concessions in Tawang. It was prepared to look at marginal adjustments in
the unpopulated regions of Arunachal, but was not ready to accept massive read-
justment of territory. India instead was offering a range of proposals for cross-
14 Ibidem.
15 Agreement between the government of the Republic of India and the Government of the People’s Republic of
China on the Political Parameters and Guiding Principles for the Settlement of the India-China Boundary
Question, New Delhi, April 9, 2005, www.mea.gov.in.
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border cooperation for mutual access to religious sites, trade, easier travel, trans-
port connectivity and cooperative water management between Tawang and Ti-
bet16. China, however, saw this as a way of by passing the question of substantive
territorial adjustment in Tawang. With the negotiations stalled, Manmohan
Singh took up the issue directly with President Hu Jintao during their meeting
in Delhi in November 2006. Singh is believed to have told Hu in clear terms that
India cannot make concessions in Tawang but might look at territorial exchange
elsewhere in Arunachal Pradesh17. Although Hu did not come up with a concrete
reply, the two leaders declared that the early resolution of the boundary dispute
was a “strategic objective” for both nations and would accelerate the negotia-
tions18. It was quite clear that further movement required renewed political will
on both sides to find a creative solution to the problems in the Eastern sector, es-
pecially Tawang. But renewed Tibetan unrest in early 2008 is bound to have a
negative impact on Sino-Indian boundary negotiations. Nevertheless the dis-
tance traveled by New Delhi and Beijing in addressing their boundary dispute
will stand in good stead for the future.
Beyond the Monroe Doctrine
At the time of independence, India saw itself as the successor state to the
British Raj and as the arbiter of regional security in the Subcontinent. Over the
last six decades India has also had difficulty in wearing its natural regional pri-
macy in a light manner. Its attempts since independence at sustaining a “Mon-
roe Doctrine” for the region, and demands that the neighbours respect its dom-
inance have not really succeeded19. For one, the Partition of the Subcontinent
along religious lines enormously weakened India. It also put India in a perma-
nent confrontation with Pakistan. The other great powers – the U.S., Soviet
Union and China – were not willing to accept India’s claims as the legatee of the
British Raj. India revived the old British treaty-based security relationships with
Bhutan and Nepal. These unequal treaties have created more problems with
these two friendly neighbours and have stoked nationalist resentment among
the smaller neighbours about Indian hegemony in the Subcontinent.
There are indications that India is now approaching this question with
greater realism. External Affairs Minister Pranab Mukherjee argued in January
2007: «India’s commitment to develop political relations with its South Asian
16 J. MALHOTRA, Soft-border pill to break China logjam, in «The Telegraph», January 19, 2007. These ideas
hinted at in official level talks were apparently presented in some detail during the 9th round of the Spe-
cial Representatives talks in New Delhi during January 17-18, 2007.
17 Author’s conversation with senior officials.
18 «An early settlement of the boundary question will advance the basic interests of the two countries and
shall, therefore, be pursued as a strategic objective. The Special Representatives shall complete at an ear-
ly date the task of finalising an appropriate framework for a final package settlement covering all sec-
tors of the India-China boundary». For a text of the joint statement of Prime Minister Singh and Pres-
ident Hu issued on November 21, 2006 see http://www.mea.gov.in/jdhome.htm.
19 See M. AYOOB, India as a Regional Hegemon: External Opportunities and Internal Constraints, in «In-
ternational Journal», XLVI, Summer 1991, pp. 420-448.
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neighbours on the basis of sovereign equality and mutual respect is underlined
by our recent decision to upgrade the 1949 friendship treaty with Bhutan and
our willingness to review the 1950 treaty with Nepal. Amidst the increasing
globalisation of South Asian economies and polities, there is no question of In-
dia pursuing the outdated idea of an exclusive sphere of influence. India’s strong
support to the entry of China and Japan into the SAARC as observers underlines
India’s commitment to open regionalism in the Subcontinent»20. Mukherjee was
referring to the Indian decision to rewrite the old treaty with Bhutan on a more
equitable basis at the end of 2006. Negotiations on a new treaty with Nepal is
likely to be on the cards, once Kathmandu settles down as a federal republic. As
China pushed hard to get itself into the South Asian Association of Regional Co-
operation in 2005 as an observer, India made sure that the organisation was
opened up to include other actors like the U.S., Japan, the European Union and
South Korea.
All these developments suggest
that India’s new emphasis on the “re-
gional” is being located in a full ap-
preciation of the “global” in the Sub-
continent’s international relations. South Asia is no longer the backwaters of
global politics that allowed India to deal with its neighbours in an essentially re-
gional framework. In both the economic and security realms, the new wave of
globalisation has begun to transform the region. Just as India has benefited from
globalisation, so have the other economies in the region. In the early years of the
XXIst century, South Asia has emerged as one of the fastest growing regions of
the world. Amidst historically unprecedented prospects for the elimination of
poverty in the Subcontinent, the major economic actors of the world are inter-
ested in the South Asian market as a whole. South Asia’s economic ties with the
rest of the world, especially the neighbouring regions such as the Persian Gulf,
Central Asia and South East Asia have acquired a strategic dimension. Amidst
the rising economic profile in South Asia of other powers, especially that of Chi-
na, India can no longer treat the regional economic relationships as a mere
summation of New Delhi’s bilateral ties.
The security situation of the Subcontinent too has become increasingly
globalised. Be it the sources of international terrorism in the northwestern
parts of the Subcontinent, the role of the Pakistani state in combating the Al
Qaida or the maintenance of nuclear stability between India and Pakistan,
South Asia affects the world, which in turn impinges on the region in an un-
precedented manner. The internal conflicts in Sri Lanka and Nepal have in-
creasingly seen the involvement of the international community. All these de-
velopments have stressed the traditional Indian policy of trying to keep the ma-
20 P. MUKHERJEE, India and the Global Balance of Power, Speech on the occasion of the launch of the
Global India Foundation, New Delhi, January 16, 2007, www.mea.gov.in.
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jor powers and third parties out of the Subcontinent’s security matters. India
allowed somewhat reluctantly the Norwegian mediation of the Sri Lankan civ-
il war in 2000. Since then it has worked more actively with the U.S, the Euro-
pean Union and the United Kingdom in managing the democratic transition in
Nepal. There is a new recognition in New Delhi, that working with other pow-
ers, who share its interests, would make it easier for India to manage the secu-
rity affairs of the region. Letting other powers share the burden of regional
peace has by no means reduced India’s centrality in shaping the security out-
comes in the region. That certainly was the case in Nepal’s democratic trans-
formation. India may find it both necessary and comfortable in moving away
from the traditional impulses of either unilateralism or bilateralism towards
leadership role in  a new form of security multilateralism in the Subcontinent.
To be sure, Indian attitudes to China’s role in the Subcontinent remain more
complex. In many ways China’s rising profile in South Asia has encouraged In-
dia to think more creatively about its own policies in the region and locate
them in the broader dynamic of Asian balance of power.
Economic Unilateralism
India’s economic dynamism since the early 1990s has provided new oppor-
tunities for India’s engagement with the rest of the region. In the past, India had
viewed with suspicion the efforts by the smaller nations of the Subcontinent to
promote regional cooperation. As a consequence India did not have much in-
terest in building up the South Asian Association of Regional Cooperation
which was formed in the mid 1980s. India’s attitudes towards SAARC, however,
began to change in the 1990s as it began to appreciate the need for greater inte-
gration21. After many rounds of complex negotiations, the SAARC brought into
force an agreement on South Asian Free Trade Area in 2006. But in terms scope
and ambition, SAFTA is rather pedestrian in comparison to other regional free
trade agreements. Neither Islamabad, which has insisted that SAFTA will not ap-
ply to its relations with New Delhi, nor a sullen Dhaka are cheerful about re-
gional free trade with India. While its free trade with Sri Lanka has shown pos-
itive results, India must take considerable portion of the blame for the lack of
momentum in regional economic integration. Meanwhile China has put its new
economic clout to good use by seeking to integrate regions across the borders
with its own economy and creating new sources of political influence. India in
contrast has persisted with a protectionist policy that has been reluctant to open
its market to its neighbours. While China has been willing to live with trade
deficits with most of its neighbours, India has trade surpluses with all its neigh-
21 See K.C. DASH, The Political Economy of Regional Cooperation in South Asia, in «Pacific Affairs», 69,
1996, pp.185-209.
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bours. All of India’s neighbours have bitterly complained about trade barriers
imposed by New Delhi.
But now there are signs of change in New Delhi. The Indian External Affairs
Minister Pranab Mukherjee has acknowledged the challenge of re-crafting In-
dia’s economic policy towards the neighbours. Speaking to the SAARC Editors
in February 2007 Mukherjee said: «India is conscious that no South Asian na-
tion can succeed on its own. Globalisation and the advent of modern technolo-
gy have endowed us with options that never existed before. We must create a
stake for every nation in the economic success of the other. As we prepare to host
the next SAARC summit, India will take the initiative in accelerating regional
economic and political cooperation»22. At the New Delhi SAARC summit, the
Prime Minister Manmohan Singh announced India’s decision to offer unilater-
al tariff concessions to its smaller neighbours23.
The current signals from New Delhi indicate that there is political will to
move the region towards shared prosperity. Demonstrating that political will in-
volves unilateral initiatives to promote economic cooperation in sub-regional,
South Asia wide, and trans-regional frameworks. A generous policy on offering
better market access to its neighbours should help New Delhi transform the
commercial dynamics in the region. India also needs to give up its traditional
opposition to financing of regional trans-border projects from such institutions
as the Asian Development Bank. Letting the Indian private sector take the ini-
tiative on regional economic cooperation, reducing the salience of government-
to-government negotiations, providing strong fiscal and other incentives for In-
dian private direct investment in the neighbourhood, and building semi-au-
tonomous development fund for the region must be some of the other moves
India is likely to focus upon24.
Transforming South Asian Space
One of the many unfortunate consequences of the Partition of the Subcon-
tinent in 1947 has been the sundering of what until then was a single economic
space. The political partition of the Subcontinent did not necessarily demand an
economic partition of the South Asian market. But thanks to unending conflict
between India and Pakistan and inward looking economic policies in most
South Asian countries, trade barriers in the region steadily became higher along
the new borders of the region. Meanwhile some of the old frontiers, between In-
dia and Tibet, had to be shut down to commerce and people to people contact.
While some of India’s borders – with Nepal and Bhutan – remained open, In-
dia’s approach to its frontier regions increasingly acquired a security-orientation
22 P. MUKHERJEE, Inaugural address by Foreign Secretary at the Conference of Editors from SAARC
Countries, February 9, 2007.
23 Address by PM Manmohan Singh at the 14th SAARC Summit, New Delhi April 3, 2007, www.mea.gov.in.
24 For a discussion, see, C.L. HOGG, India and its Neighbours: Do Economic Interests have the Potential to
Build Peace?, London 2007.
dossier La centralità della periferia: l’India e i suoi vicini
quad ispi 7/08 3b  28-05-2008  14:33  Pagina 42
Quaderni di 
Relazioni Internazionali
n. 7 Giugno 2008
43
India’s Regionalism: the Third Wave
to the utter detriment of the needs of the people. As a consequence, many tradi-
tional transport corridors were shut down and people in the frontier regions de-
nied easy access to what were once intimate spaces. It was not just cross-border
connections that suffered. The tensions with Pakistan and China also meant that
India allowed much of its own trade and transport infrastructure to erode. In
some areas, especially on the Sino-Indian border it became a conscious policy
not to develop border regions. Even along the open frontiers with Nepal, India
let the border infrastructure disintegrate.
New Delhi has begun to recognise
that this approach is no longer sus-
tainable. The new imperatives of
trade liberalisation demanded a fresh
approach to national thinking on frontiers. The border states also began to
mount pressures on New Delhi to facilitate cross-border trade and contact. The
Indian national leadership responded by talking about the importance of open
borders and liberal visa regimes. These political good intentions were not easy
to translate as new security concerns about cross-border terrorism permeated
the Indian establishment.
The Indian Government in the last few years has also taken new policy deci-
sions to upgrade border infrastructure, enhance both cross-border and internal
connectivity between the frontier regions and the rest of the country. This in-
volves not merely building better and modern roads but a fundamental restruc-
turing of the administrative infrastructure relating to customs, trade facilitation
and visa procedures. Although India has opened up some traditional trading
routes – at the Nathu La on the Sino-Indian border and the road between Sri-
nagar and Muzaffarabad across the Line of Control in Jammu and Kashmir, and
the Munabao-Khokrapar rail link across the international border between Ra-
jasthan and Sindh – there is considerable resistance from the national establish-
ments on both sides of the border to taking the new logic forward either on pro-
moting cross border trade or people to people contact.
A more creative Indian policy towards the frontiers must be premised on the
historic opportunity that awaits New Delhi today – the potential to overcome
many of the negative consequences of the Partition of the Subcontinent in 1947.
While there is no reason or incentive for India to reverse the political partition
of 1947, the new imperatives of globalisation and regional integration now de-
mand that India conceive its borders as vibrant zones of economic cooperation
rather than lines of separation. It is this changed context that allows Manmohan
Singh to dream of returning to the ways of forefathers on India’s frontiers. If In-
dia initiates and persists with a creative regional policy, that dream could well
become a reality in the not too distant future.
India’s approach to its frontier regions increasingly
acquired a security-orientation to the utter detriment 
of the needs of the people
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L’accidentato percorso della torcia olimpica è  pas-
sato per New Delhi. Una parata in formato ridotto, con-
finata a poco più  di due chilometri lungo il Rajpath, il
lungo viale che unisce l’India Gate al Palazzo presiden-
ziale. Le cronache riferiscono di molta polizia e pochis-
sima partecipazione popolare. Quasi un atto dovuto, un
ossequio necessario alla qualità dei rapporti con la Cina.
La crisi tibetana, e le reazioni contenute che questa
ha suscitato a New Delhi, aiutano a decifrare le priorità
dell’agenda politica indiana. Si tende a distinguere, nel-
l’interpretare gli sviluppi più  recenti della politica estera
del paese, tra una politica asiatica, o regionale, e una
globale. La prima sarebbe orientata a risolvere le più  an-
nose controversie di vicinato. La seconda sarebbe, in-
vece, il risultato dell’imponente crescita economica e
militare del paese, e della consapevolezza che, non fos-
s’altro che per ragioni di scala, l’India sarà presto obbli-
gata a comportarsi come attore globale sulla scena in-
ternazionale.
Una distinzione di questo tipo può  essere fuorvian-
te. L’affermazione dell’India come potenza regionale e
l’ambizione del governo di New Delhi a porsi come in-
terlocutore paritario di Stati Uniti, Russia e Cina, seguo-
no lo stesso percorso, e si rafforzano l’un l’altra. Sono,
assieme al presupposto della crescita economica, due
aspetti inscindibili della “ seconda indipendenza indiana” .
Per oltre cinquant’anni dalla partenza dell’ultimo
contingente inglese, l’India ha continuato a definire se
stessa in termini di contrasto con il retaggio coloniale.
La sua politica estera è  stata condizionata da scorie che
ne hanno enormemente ridotto l’efficacia, condannan-
do il paese ad una marginalità sulla scena internaziona-
le che lasciava a New Delhi spazi ristrettissimi di mano-
vra. La tenacia con cui Nehru è  andato alla ricerca di una
terza via durante gli anni della guerra fredda conteneva
un’implicita ammissione di impotenza: il non allinea-
mento, al di là dei suoi contenuti retorici, non si è  mai
tradotto per l’India in autentica equidistanza. Circonda-
ta da vicini ostili, New Delhi ha accettato di buon grado
il corteggiamento sovietico, diventando sempre più  di-
pendente da Mosca sul piano delle forniture militari e
nell’accesso alle tecnologie. Anche dal punto di vista
commerciale, tra l’Unione Sovietica e l’India si instaurò
un magro regime preferenziale, rimasto in vigore per
molti anni anche dopo il crollo dell’Urss. Ad una politica
estera dagli orizzonti forzatamente limitati faceva ri-
scontro una politica economica di ispirazione socialista,
con forti elementi di dirigismo e una presenza sempre
più  pervasiva del settore pubblico nelle attività produt-
tive. Sono i decenni del “ licence Raj” , dell’illusione di po-
ter controllare ogni minimo sviluppo della vita econo-
mica del paese. Sono, paradossalmente, anche gli anni
in cui l’imprenditoria italiana assume un ruolo decisivo
nello sviluppo industriale indiano. È  la Fiat di Valletta che
riesce ad imporsi come unico produttore privato di au-
toveicoli, avendo come unica concorrente la Hindustan
Motors, in mano pubblica. Nasce in un sobborgo di Bom-
bay una Togliattigrad in miniatura, frutto della compro-
vata abilità delle imprese italiane di trovare forme origi-
nali di dialogo con i gestori politici di economie pianifi-
cate. Su questa scia Ansaldo, Snamprogetti.
Il sistema comincia ad implodere all’inizio degli an-
ni Novanta. La coincidenza con gli sconvolgimenti poli-
tici che spazzano via il blocco sovietico non va soprav-
valutata: l’India era già di fatto fuori dai più  significativi
flussi commerciali, la sua quota sul commercio mondia-
le era passata dal 6% allo 0,6% nel periodo successivo
all’indipendenza. Ad imporre il cambiamento fu una cri-
si di bilancia dei pagamenti, che portò  con sé  le terapie
del “ Washington consensus” . Il paese cominciò  ad aprir-
si agli scambi internazionali, lentamente e con molti ri-
pensamenti.
Sul piano politico, il suo ruolo restava marginale,
ostaggio dei vecchi assiomi nehruviani. La situazione
non sarebbe mutata fino all’inizio di questo secolo.
Si tende generalmente a far coincidere la prima ma-
nifestazione del nuovo corso della politica estera di New
Delhi con la firma dell’accordo con gli Stati Uniti in ma-
teria di nucleare civile. Una delle conseguenze di tale im-
postazione è  la creazione di un legame inscindibile tra
le vicende politiche dell’accordo e la solidità della nuo-
va architettura geopolitica costruita dal governo india-
no. Le resistenze che il governo di Manmohan Singh
continua ad incontrare nel processo di ratifica parla-
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mentare del trattato –  dovute prevalentemente all’osti-
lità manifesta dei parlamentari comunisti –  rischiano co-
sì  di essere eccessivamente enfatizzate, fino ad essere
interpretate come prova dell’aleatorietà del nuovo cor-
so della politica estera indiana.
In realtà, le radici del cambiamento sono più  profon-
de, e costituiscono un effetto immediato del massiccio
coinvolgimento americano nella regione seguito all’11
settembre. Letto da questa angolazione, la paternità
stessa del riorientamento delle strategie politiche india-
ne va riconosciuta ad Atal Binari Vajpej, primo ministro
del governo a guida Bjp nel 1996 e dal 1999 al 2004. È
Vajpej, gestore della più  grave crisi nei rapporti indo-paki-
stani degli ultimi decenni, il primo a comprendere che l’i-
nedita attenzione con cui Washington guardava alle vi-
cende dell’Asia centro-meridionale accresceva dramma-
ticamente i margini di manovra di New Delhi in politica
estera. È  con lui che si inaugura una nuova stagione del-
la look East policy, già intrapresa più  di un decennio pri-
ma da Rajiv Gandhi senza apprezzabili risultati, e che por-
ta l’India a negoziare importanti accordi commerciali con
partner del sud-est asiatico come la Tailandia. È  sempre
in quegli anni che matura, negli ambienti diplomatici in-
diani, la consapevolezza che occorresse rinvigorire le
esangui organizzazioni regionali di cui l’India era parte, e
ricercare forme più  strutturate di cooperazione con quel-
le da cui era esclusa. È  allora, infine, che hanno inizio
promettenti iniziative di distensione rispetto ai più  in-
gombranti vicini: la ripresa del dialogo con Islamabad;
l’avvio di consultazioni a livello tecnico con la Cina per la
soluzione dei problemi frontalieri ancora aperti.
Il governo a guida Partito del Congresso si è  mosso
finora in maniera coerente rispetto alle scelte compiute
dal suo predecessore. Sulla ritrovata autonomia regio-
nale ha costruito solide ambizioni da potenza globale.
Temi come la riforma del Consiglio di Sicurezza delle
Nazioni Unite (su cui la posizione indiana continua ad es-
sere alternativa rispetto a quella italiana), hanno scala-
to l’elenco delle priorità politiche di New Delhi. Oggi il te-
ma dominante nel dibattito sulla politica estera indiana
riguarda la sua sostenibilità. Si tratta di un riflesso com-
prensibile delle preoccupazioni che affiorano all’esame
delle conseguenze sociali dello sviluppo industriale: co-
me per la Cina, anche nel caso dell’India la prevedibilità
delle scelte di politica estera viene fatta dipendere dal
successo del modello nazionale di sviluppo.
La crescita economica produce enormi cambiamen-
ti nella società indiana. Se è  vero che il principale col-
lante di un popolo è  la condivisione di un progetto futu-
ro, bisogna ammettere che l’India di oggi è  per la prima
volta una nazione coesa. Coesa negli obiettivi, nell’aspi-
razione ad una prosperità diffusa, nell’ottimismo verso
il futuro. Senz’altro meno omogenea nella distribuzione
del reddito e nella diffusione degli standard di vita. Il pa-
radosso indiano è  forse proprio questo: il paese non è
mai stato tanto unito nelle aspirazioni e tanto diviso nel-
la partecipazione ai benefici della crescita economica. Il
caso dell’IT indiano è  paradigmatico: più  di ogni altro fe-
nomeno economico, la crescita del settore delle tecno-
logie dell’informazione ha alimentato miti sociali condi-
visi senza distinzione di classe o di ceto. Pochi degli ol-
tre ottantamila ingegneri informatici sfornati ogni anno
dalle università del paese riusciranno a realizzare le pro-
prie aspirazioni: molti di loro trascorreranno anni come
impiegati in società specializzate nel back office, vi-
vranno in città congestionate, pagati soltanto una fra-
zione dei loro colleghi più  fortunati. Eppure tutti avran-
no partecipato al rito collettivo dell’esaltazione dell’In-
dia come potenza tecnologica, dal “ destino manifesto” .
Dal rinvigorimento dell’orgoglio nazionale al manifestar-
si di tendenze più  dichiaratamente nazionalistiche, il
passo può  essere breve.
Gli osservatori sono unanimi nel considerare crucia-
le, per i futuri sviluppi della politica estera indiana, l’an-
damento delle relazioni con la Cina. È  un dato banale,
che viene tuttavia declinato in forme diverse a seconda
del peso che si attribuisce agli interessi strategici ame-
ricani, che vedono nell’India anche un potenziale con-
trappeso all’egemonia cinese in Asia, o a considerazio-
ni di sapore vagamente malthusiano, che tendono a
considerare inevitabile, nel lungo termine, uno scenario
conflittuale tra i due paesi più  popolosi del mondo. Mes-
se da parte le rivalità politiche, la partita è  essenzial-
mente economica: Cina e India condividono il peso di
bollette energetiche onerose e, più  in generale, una spic-
cata dipendenza dall’andamento dei mercati internazio-
nali. Le industrie e i sistemi finanziari di entrambi i pae-
si vanno tuttavia sempre più  provincializzandosi, come
dimostrano, da parte indiana, le recenti acquisizioni ef-
fettuate in Europa. Soprattutto, i due sistemi produttivi
diventano ogni giorno più  integrati e interdipendenti,
grazie anche al consolidarsi di specializzazioni di filiera
sempre più  riconoscibili. L’interscambio tra India e Cina
è  cresciuto, nel quinquennio 2000-2005 ad un tasso me-
dio del 50% l’anno. La rotta commerciale tra i due pae-
si si accinge a diventare una delle più  importanti al
mondo: abbandonare la strada del co-sviluppo in osse-
quio a considerazioni meramente politiche sarà difficile.
quad ispi 7/08 3b  28-05-2008  14:33  Pagina 45
Quaderni di 
Relazioni Internazionali 
n. 7 Giugno 2008
46
1 The author is deeply grateful to Daniel Markey for his most helpful comments on this paper.
2 F. CARLUCCI - R.E. HUNTER - Z. KHALILZAD, Taking Charge: A Bipartisan Report to the President-
Elect on Foreign Policy and National Security, Santa Monica 2001.
Given the record of the last eight years1, it is reasonable to suggest that irre-
spective of whether the civil nuclear cooperation agreement with India is com-
pleted right away or whether the war on terror involving Pakistan chalks up
some more successes, President George W. Bush’s policy towards the Indian
subcontinent will have been among the most conspicuous successes of his ad-
ministration. While the gains accruing to many specific elements of that policy
may be more tentative, there is little doubt that Bush’s regional approach to-
wards South Asia, meaning primarily India and Pakistan, has been more suc-
cessful than could have been imagined when the president first took office. The
most striking evidence of that accomplishment is the fact that in sharp contrast
to the record of the last several decades, the United States today finds itself in
the fortuitous position of enjoying good relations with India and Pakistan si-
multaneously.
That this reality has materialized is owed largely to the atypically refreshing
approach followed by the Bush administration towards South Asia. Unlike pre-
vious presidencies, which seemed to have great difficulty in crafting an appro-
priate policy towards India and Pakistan because they could not balance what
were often conflicting demands involving these two countries, George W. Bush
resolved this problem by setting out on a new path entirely. Rather than at-
tempting to reinvigorate the older failed policies of supporting one competitor
or the other, Bush took to its limits the strategy advocated in an influential
RAND report prior to his election in 2000, namely, that the United States ought
to pursue a “differentiated” policy towards the region, which «proceed[s] from a
decoupling of India and Pakistan in U.S. calculations»2.
As the contributing documents to the original RAND report articulating this
policy elaborated, a differentiated policy towards South Asia would have three
distinct features:
First, U.S. calculations [w]ould systemically decouple India and
Pakistan; that is, U.S. relations with each state would be governed by
an objective assessment of the intrinsic value of each country to U.S.
interests rather than by fears about how U.S. relations with one would
affect relations with the other.
Second, the United States would recognize that India is on its way
to becoming a major Asian power of some consequence and, there-
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fore, that it warrants a level of engagement far greater than the previ-
ous norm and also an appreciation of its potential for both collabora-
tion and resistance across a much larger canvas than simply South
Asia.
Third, the United States would recognize that Pakistan is a country
in serious crisis that must be assisted to achieve a “soft landing” that
dampens the currently disturbing social and economic trends by,
among other things, reaching out to Pakistani society rather than
[simply] the Pakistani state3.
President Bush would pursue all the three elements of this policy recom-
mendation in a concerted way. To begin with, the Administration adopted in
word and action the idea that U.S. relations with India and Pakistan would be
“decoupled” or “dehyphenated” for the simple reason that, while both countries
were important to American interests in distinctive ways, their respective geopo-
litical weights were radically divergent, their prospects for success as pivotal
states in the global system were remarkably dissimilar, and their relevance to
U.S. grand strategic interests in various geographic and functional arenas were
so unalike that they could not be discussed in the same breath. The differences
in perception among American national security elites about India and Pakistan
only reinforced the imperatives flowing from these other considerations: India,
the larger and more important country strategically, was incontestably a success
story that now manifested itself as a rising global power, whereas Pakistan, the
weaker and less significant state strategically, appeared to be a troubled country
teetering repeatedly on the brink of failure. Given these realities, President Bush
recognized, even before he ascended into office, that the character of American
ties with each of these two countries would have to be dramatically different:
U.S. relations with Pakistan, for the foreseeable future, would be characterized
dominantly by a desire to avoid the summum malum, whereas U.S. relations
with India would have to be transformed precisely because they offered the hope
of securing the summum bonum that eluded both sides during the Cold War.
While President Bush, therefore,
implemented the strategy of decou-
pling or dehyphenation in a systemat-
ic and considered way, U.S. policy was
already moving in this direction – albeit slowly, hesitantly, and inconsistently –
since the end of the Cold War. Even during the last years of the Clinton Admin-
istration – amidst all the bitterness surrounding India’s nuclear tests – the Unit-
ed States had moved some distance towards recognizing the differences between
India and Pakistan and acknowledging the need for a differentiated policy to-
3 A.J. TELLIS, South Asia: U.S. Policy Choices, in F. CARLUCCI - R.E. HUNTER - Z. KHALILZAD (eds.),
Taking Charge: A Bipartisan Report to the President-Elect on Foreign Policy and National Security. Discus-
sion Papers, Santa Monica 2001, pp. 88-89.
The Administration adopted in word and action the idea
that U.S. relations with India and Pakistan would be
“ decoupled ” or “ dehyphenated”
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wards the two states. The sharp contrasts in the character of President Clinton’s
visit to India and Pakistan respectively in March 2000 exemplified this point. Al-
though the disappearance of bipolarity had in fact created clear opportunities
for the pursuit of such a strategy much earlier in President Clinton’s first term,
it was unfortunate that his Administration did not move as forcefully as it
should have in this direction – an outcome that is only attributable to its singu-
lar focus on nonproliferation and, by implication, its persistent disagreement
with India. In any event, the Bush presidency moved with alacrity to incarnate
dehyphenation as the hallmark of its regional policy and, to its credit, persisted
with this policy and all its constituent components even when exogenous events
threatened to derail it.
The logic of dehyphenation in the RAND report was innately linked to two
essential components: first, the recognition that India was a rising power and
hence merited not only far greater attention than was previously the case but al-
so a concentrated focus unconnected to any issues involving Pakistan; and, sec-
ond, a stipulation that Pakistan be recognized not as a peer of India but as an es-
pecially vulnerable entity which must be nursed back to health because a decay-
ing or failing Pakistan would be detrimental to both regional and global Ameri-
can interests4. The Bush administration pursued both these derivative elements
of the dehyphenation policy – with great success at the regional level, but unfor-
tunately with lesser success in the purely bilateral context as it related to Pakistan.
The effort to build a new partnership with a rising India was shaped clearly
by George W. Bush’s determination to consolidate American primacy in the face
of prospective geopolitical flux caused by new rising powers in Asia such as Chi-
na. With a worldview shaped greatly by the imperative of successfully managing
great power relations, Bush and his advisors saw from the very beginning the ne-
cessity for a transformed relationship with a large democratic state such as In-
dia. With its huge population, growing economic strength, and significant mili-
tary capacity, a friendly India would not only be an important partner for the
United States in its own right but it would also serve as a critical source of
geopolitical balance vis-à-vis a rising China, an issue that concerned both New
Delhi and Washington simultaneously. Not surprisingly then, with an insistent
clarity unprecedented in modern American history, Bush signaled his intent to
consolidate this new relationship on several occasions, even before he was elect-
ed to the Presidency. In a major speech, “A Distinctly American International-
ism”, delivered at the Ronald Reagan Presidential Library in Simi Valley, Califor-
nia, on November 19, 1999, Bush noted that,
Often overlooked in our strategic calculations is that great land
that rests at the south of Eurasia. This coming century will see demo-
4 As Stephen P. Cohen succinctly summarized it, «Pakistan belongs to that class of state whose very sur-
vival is uncertain, whose legitimacy is doubted, and whose security-related resources are inadequate …
[but which] … has the capacity to fight, to go nuclear, and to influence the global strategic balance (if
only by collapsing)». See S.P. COHEN, Pakistan, in E.A. KOLODZIEJ - R.E. HARKAVY (eds.), Security
Policies of Developing Countries, Lexington 1982, p. 94.
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cratic India’s arrival as a force in the world. A vast population, before
long the world’s most populous nation. A changing economy, in
which three of its five wealthiest citizens are software entrepreneurs.
India is now debating its future and its strategic path, and the Unit-
ed States must pay it more attention. We should establish more trade
and investment with India as it opens to the world. And we should
work with the Indian government, ensuring it is a force for stability
and security in Asia5.
His future National Security Advisor, Condoleezza Rice, further clarified the
geopolitical foundations beneath Bush’s thinking when she insisted, in a signif-
icant pre-election article in Foreign Affairs, that the United States «should pay
closer attention to India’s role in the regional balance». Chiding the Clinton Ad-
ministration for the «strong tendency conceptually to connect India with Pak-
istan and to think only of Kashmir or the nuclear competition between the two
states», she admonished her readers to remember that «India is an element in
China’s calculation, and it should be in America’s, too»6. The necessity for re-
newed U.S.-Indian relations would also figure – for the first time – in the Re-
publican Party’s 2000 election platform. After Bush assumed office, the Presi-
dent’s interest in India would find echoes in the confirmation testimony of his
Secretary of State, Colin Powell, who told the Senators facing him that,
There is another country, Mr. Chairman, that I want to mention
before I leave this regional perspective, a country that should grow
more and more focused in the lens of our foreign policy. That coun-
try is India.
We must deal more wisely with the world’s largest democracy.
Soon to be the most populous country in the world, India has the po-
tential to help keep the peace in the vast Indian Ocean area and its pe-
riphery. We need to work harder and more consistently to assist India
in this endeavor, while not neglecting our friends in Pakistan7.
All in all, the Bush Administration had served notice that developing a new
relationship with India would be a priority and that such a relationship would
be intense and multifaceted, going way beyond the Clinton Administration’s sin-
gular focus on arresting regional proliferation. Pakistan, at this juncture, was
barely mentioned. Although Bush and those around him recognized the neces-
sity of not forgetting Pakistan, the President’s inclination initially was to focus
mainly on India. This would allow the Administration to not only distinguish it-
self from its predecessor but also concentrate on repairing ties with New Delhi,
5 Governor G.W. BUSH, A Distinctly American Internationalism, Ronald Reagan Presidential Library, Si-
mi Valley, California November 19, 1999, http://www.mtholyoke.edu/acad/intrel/bush/wspeech.htm.
6 C. RICE, Campaign 2000: Promoting the National Interest, in «Foreign Affairs», January/February 2000,
p. 56.
7 Statement of Secretary of State-Designate C.L. Powell, Prepared for the Confirmation Hearing, U.S. Sen-
ate Committee on Foreign Relations, January 17, 2001, http://www.iraqwatch.org/government/US/State/
powell-prep-test-confirm.htm.
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an outcome that was seen as critical to managing U.S. relations with the other
great powers. This did not imply that nuclear proliferation as a problem was
suddenly forgotten, but its focus had indeed changed: unlike the Clinton years,
when the emphasis lay primarily on arresting India’s and Pakistan’s strategic
programs, the Bush presidency, recognizing that nonproliferation as an Ameri-
can policy objective had failed in South Asia, focused correctly on controlling
outward proliferation, that is, preventing the diffusion of strategic technologies
from the region – mainly Pakistan – to the rest of the world8.
The tragic events of September 11,
2001, threatened to rudely interrupt
this vision. As had occurred many
times before in U.S.-South Asian rela-
tions, Pakistan, which had been until then marginalized through multiple Amer-
ican sanctions for nonproliferation reasons since 1990 and because of military
usurpation in 1999, was once again restored to Washington’s good graces, thanks
to the need for Islamabad’s cooperation in the prosecution of Operation Endur-
ing Freedom. This sudden strategic necessity for Pakistan resulted in a sharp re-
versal in official Administration attitudes towards Islamabad. It produced, with-
in a matter of months after the September 11 attacks, a withdrawal of the almost
decade long sanctions on Pakistan and the resumption of a substantial assistance
program as recompense for Islamabad’s support in the campaign against al Qae-
da and the Taliban in Afghanistan. Although Pakistan was still under a military
dictatorship at this point, the Administration quickly reconciled itself to Gener-
al Musharraf ’s presence at the helm of affairs in Islamabad. Although it com-
pelled him to renounce Pakistan’s traditional ties to the Taliban, it enjoyed less-
er success – at least, in the beginning – in convincing him to terminate his coun-
try’s support for various other terrorist groups operating in Kashmir and else-
where; yet, it hailed him nonetheless as a pragmatic and enlightened partner in
the new global war on terror. While U.S. policymakers would quickly concede
privately that Musharraf was an ambivalent partner in the struggle against ter-
rorism, his support for U.S. operations in Afghanistan against al Qaeda was
judged to be worth the price of overlooking his recalcitrance to attack the Tal-
iban cadres bivouacked in the frontier areas of Pakistan, his continued support
for anti-Indian terrorism, and his failure to implement the myriad internal re-
forms necessary to push Pakistan away from the extremist path that had become
its way of life since the late 1980s.
While the Bush Administration, therefore, clearly understood that Mushar-
raf and his regime were undoubtedly compromised instruments in the global
war on terror, they also recognized that Pakistan’s geographical proximity to
Afghanistan, its intestinal linkages with major terrorist groups, and its posses-
8 This issue mattered, in a different way, in the case of India as well. See the discussion in A.J. TELLIS, In-
dia as a New Global Power, Washington 2005, pp. 5-8; 24-27.
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sion of nuclear weapons, made it a necessary partner, if not always a comfort-
able one. Senior Administration officials, however, also recognized that the war
on terror had inadvertently ended up displacing their prewar emphasis on India
and provided an opportunity for Pakistan to once again take center stage in U.S.
policy. Such an unanticipated, exogenous, shock could have destroyed irrepara-
bly the President’s plan for a “differentiated” policy towards South Asia and, if
not managed adroitly, could have ended up repeating a history that President
George W. Bush was personally interested in avoiding: another “tilt” towards
Pakistan that meant the further alienation of India and, with it, the sacrifice of
the President’s vision of a transformed U.S.-India relationship.
As it turned out, however, the Administration managed the unexpected in-
trusion of Pakistan into U.S. strategic calculations after September 11, 2001, far
better than might have been expected early on – and for which it has still not re-
ceived sufficient credit. In large measure, this successful recovery of equilibrium
was due to the efforts of Ambassador Robert D. Blackwill and the U.S. Embassy
in India, the senior National Security Council staff in the White House, partic-
ularly National Security Adviser Condoleezza Rice and her deputy Stephen J.
Hadley, and the senior Department of Defense leadership consisting of Secretary
of Defense Donald Rumsfeld, Deputy Secretary Paul Wolfowitz, and Undersec-
retary of Defense Douglas Feith, with critical support from the State Depart-
ment’s Director of Policy Planning, Richard Haass. In effect, the success of the
Administration’s “differentiated” policy towards South Asia was secured – de-
spite the tumultuous shocks of September 11, 2001 – because these individuals
continued to promote the new engagement of India with an eye to larger geopo-
litical interests, even as they quickly turned the unexpected fact of Pakistan tak-
ing center stage in U.S. policymaking into a new strategic objective: assisting it
to achieve the “soft landing” advocated by the original RAND strategy. Although
the policies adopted in each individual case would later become the subject of
controversy (in the United States, India and Pakistan for different reasons), the
fact remains that Washington was able to pursue a “differentiated” policy to-
wards the region that successfully advanced its own interests.
The criticisms of the “decoupling”
or “dehyphenation” strategy that are
occasionally voiced are, therefore, cu-
rious and mistaken. In an early judg-
ment rendered in 2003, for example, Robert Wirsing urged «Washington [to]
discard its ill-advised plan, made explicit after Kargil, to “decouple” India and
Pakistan for purposes of U.S. policymaking in the region. Never a practical op-
tion in the face of the interlinked pattern of subcontinental security issues»,
Wirsing argued that «decoupling in the current environment had to be under-
The fact remains that Washington was able to pursue 
a “ differentiated” policy towards the region 
that successfully advanced its own interests
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stood as being also terribly reckless»9. As late as 2008, and despite the successes
of the Bush Administration’s policy of “dehyphenation,” Joseph McMillan, Eu-
gene B. Rumer, and Phillip C. Saunders, would also argue, in the context of a dis-
cussion about U.S. policy towards South Asia, that «the facile solution to Pak-
istan’s concerns is for the United States to simply dehyphenate its relations with
the two major South Asian powers … While it may sound plausible in theory,
ignoring the effect that U.S. relations with one of these two countries would
have on relations with the other – and on the bilateral dynamic between the two
– would be impossible in practice»10.
That such thoughtful scholars have mounted essentially identical criticisms
of the “dehyphenation” policy suggests, at the very least, that its logic has been
misunderstood. As later discussion will elucidate further, the logic of dehyphen-
ation does not entail “ignoring” the effects of U.S. policies towards one state on
the other. Still less does it involve any suggestion that policymakers overlook the
regional or global consequences of their actions towards one or the other coun-
try. Rather, the idea of dehyphenation, at its core, operates on the guiding as-
sumption that the United States must be less concerned with the India-Pakistan
relationship (or its own role in that relationship) than with the quality of its dis-
tinctive bilateral ties with New Delhi and Islamabad. In other words, the policy
of dehyphenation is based on the judgment that the character of Washington’s
diplomatic engagement with each South Asian capital autonomously is of far
greater importance to U.S. interests than husbanding the complex and often
frustrating relationship that exists between the two subcontinental states.
This is indeed the true revolutionary import of dehyphenation because until
the Bush Administration entered into office, the dominant goals of U.S. region-
al policy towards South Asia were defined primarily in terms of managing the
security interdependence between India and Pakistan with the intent of either
reducing the threat of nuclear war, or resolving the dispute over Kashmir, or
moderating the “arms race” perceived to be taking place within the region. Such
an approach not only had the effect of exacerbating the security dilemmas sur-
rounding these two asymmetrically characterized regional competitors – there-
by making their bilateral frictions more difficult to resolve – but even worse it
ended up sacrificing the gains that could have accrued to Washington if it had
made the effort to cultivate good bilateral ties with each South Asian partner –
based on their intrinsic value to American interests – in parallel.
President Bush’s decision to break the existing mold by treating India, first
and foremost, as a rising global power whose collaboration with the United
States only offered the promise of realizing vital geopolitical goals on the global
stage, while simultaneously treating Pakistan as a vulnerable but valued and nec-
essary partner in the immediate war of terror, then, paved the way for produc-
9 R. WIRSING, Kashmir in the Shadow of War: Regional Rivalries in the Nuclear Age, New York 2003, p. 10.
10 J. MCMILLAN - E.B. RUMER - P.C. SAUNDERS, Engaging Other Major Powers, in S.J. FLANAGAN -
J.A. SCHEAR (eds.), Strategic Challenges: America’s Global Security Agenda, Washington, D.C. 2008,
p. 197.
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ing the outcome that had eluded most previous Administrations: a remarkable
moment of fortune where the United States enjoys good relations with India and
Pakistan simultaneously. This “differentiated” approach, which underscored the
proposition that U.S. policies towards each South Asian state ought to be driv-
en, first and foremost, by Washington’s assessment of what advances American
interests, rather than being limited a priori by fears about how those policies
may be received by one or the other, has paid rich dividends throughout the
Bush presidency insofar as it has enabled the United States to advance a diverse
variety of interests both within the region and elsewhere without becoming
hostage to the vicissitudes of Indo-Pakistani relations.
The success of this strategy in the final analysis derived from the fact that the
“differentiated” approaches implemented by the Bush Administration towards
India and Pakistan always took into account the differential weight of these two
states as that pertained to both U.S. interests of the moment and to its larger
grand strategy and to that extent undoubtedly involved trade-offs and complex
policy choices. But, the logic of dehyphenation mandated always implementing
such trade-offs in a way that was respectful of the fundamental American inter-
est in developing ties with each state based on their respective geostrategic sig-
nificance: with India as an entity that was relevant to the global balance of pow-
er, especially insofar as that balance had certain material consequences in Asia,
and with Pakistan as a locally relevant state whose primary significance, cur-
rently and prospectively, derived both from its capacity to export a range of
destabilizing problems worldwide and from its willingness to aid the United
States in mitigating the pernicious effects of some of those exports. Any alterna-
tive approach to dehyphenation in such circumstances would only embody a
prescription for paralysis or failure – as the historical record now amply con-
firms. It would either end up leaving every sensible U.S. initiative towards one
state stillborn because of fears about how it might be received in the other or it
could end up transmuting even good initiatives into sorry compromises that, by
attempting to appease both sides, squandered the benefits that might otherwise
have accrued to clear policies pursued by the United States.
In any event, and thankfully de-
spite the criticisms occasionally
voiced, the Bush Administration
pushed forth boldly with its differen-
tiated policy towards India and Pak-
istan. The evolving policy towards Pakistan, which garnered the most public at-
tention, essentially consisted of: (i) endorsing Musharraf ’s regime as legitimate
both in the context of Pakistani politics and as a partner in the war on terror; (ii)
assisting Pakistan through a multi-billion dollar assistance package that, al-
The “ differentiated” approaches implemented 
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though not too clearly visible initially, was oriented primarily towards the sup-
port of coalition military operations and befriending the Pakistani military
through modest arms sales, with lesser priority on economic and development
assistance; and (iii) removing all residual sanctions on Pakistan as a lever to se-
cure both physical access to Pakistani bases and various other forms of opera-
tional cooperation. These policies, which were implemented in the glare of great
national and international attention in the first Bush term, might have suggest-
ed – superficially – that Pakistan had once again displaced India in Washington’s
strategic calculations. That, however, was not the case. The “twin peaks” crisis
between India and Pakistan in 2001-2002, for example, provided the Adminis-
tration with its second inescapable opportunity to face up to its complex rela-
tionship with Islamabad in the context of its desire for a transformed relation-
ship with New Delhi. When confronted by this crisis, the Bush presidency adju-
dicated the limits of its support for Musharraf ’s regime in a way that only un-
derscored the conflicted nature of the prevailing U.S. dependence on Pakistan,
while strengthening the strategic value of the relationship with India. Declaring
that Pakistan was part of the solution to defeating terrorism, the Administra-
tion’s policy also unequivocally owned up to the fact that Islamabad was equal-
ly part of the problem and conveyed to Musharraf not only Washington’s evi-
dence of continuing Pakistani involvement in terrorism but also the U.S. con-
viction that such involvement must cease if Pakistan’s return to good standing
in American and international eyes was to be sustained.
Far from exonerating Pakistan’s involvement in anti-Indian terrorism, there-
fore, the 2001-2002 crisis, which at first sight appeared to have bestowed Islam-
abad with an apparent victory, provided President Bush with an opportunity to
convey American disenchantment over the behavior of its ally, while opening
the door to strengthening the relationship with India in more significant ways
that were intended both to compensate for Washington’s inability to rapidly cure
the Pakistani addiction to terrorism and to convey the President’s determination
to forge a strong relationship with New Delhi for strategic reasons that would
outlast the current war on terror11.
To carry this “differentiated” regional policy to its hilt – exemplified by the
recognition of India as a major partner at precisely the time when U.S. depend-
ence on Pakistan was at its maximum – the Bush administration quietly set forth
on a path that would conclusively distinguish it from its predecessor. While pub-
lic attention in the subcontinent and in the United States was galvanized by the
war of terror and the renewed assistance to Pakistan, Washington and New Del-
hi quietly began a sustained conversation that, lasting about two years, would ul-
timately end up in a breakthrough diplomatic achievement, the Next Steps in
Strategic Partnership (NSSP). This agreement, which would be announced in
11 A good, albeit early and far from comprehensive, analysis of U.S. policy towards India and Pakistan dur-
ing the 2001-2002 crisis can be found in P. NAYAK - M. KREPON, US Crisis Management in South Asia’s
Twin Peaks Crisis, Stimson Center, Report 57, September 2006.
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January 2004 after many months of negotiation, drew its inspiration from the
Bush-Vajpayee Joint Statement of November 2001. Although its material bene-
fits would in retrospect seem quite modest, especially in comparison to what
Bush would propose to India in his second term, the NSSP was nevertheless a
critical breakthrough in U.S.-Indian strategic collaboration because, despite
continuing disagreements on other issues such as trade, Iraq, and the United Na-
tions, it committed both countries to collaborate in four difficult arenas – civil-
ian nuclear energy, civilian space programs, high-technology trade, and missile
defense – where India’s possession of nuclear weaponry outside the global non-
proliferation treaty (NPT) framework had previously made any meaningful co-
operation all but impossible.
By embarking on a course of action that would permit India more – not less
– access to controlled technologies even though New Delhi would not surrender
its nuclear weapon program, refused to accede to the principal benchmarks laid
down by the Clinton administration, and would continue to subsist formally
outside the NPT, Bush gave clear notice of his judgment that India was part of
the solution to nuclear proliferation rather than part of the problem. Even more
importantly, however, by offering such cooperation to India only – and not to
Pakistan, despite the grave U.S. dependence on Islamabad – Bush underscored
his desire to deal with New Delhi in such exceptional ways as would convey his
recognition of India as a friendly rising Asian power of consequence. This ini-
tiative, together with the other breakthroughs in bilateral diplomatic collabora-
tion, military-to-military relations, counterterrorism cooperation, and public
diplomacy witnessed during the first term, then, served the purpose of not only
assuaging Indian sentiments at a time when U.S. re-engagement with Pakistan
was at its most intense but it also had the beneficial effect of keeping India well
ensconced within the global anti-terror coalition, despite the American inabili-
ty to deliver on its promise to end Pakistani-sponsored terrorism against India12.
That the Bush Administration could sustain such antinomous policies to-
wards India and Pakistan, while helping to repair Indo-Pakistani relations even
as it strengthened U.S. ties with each country in different ways, is ultimately a
tribute to the President’s political vision and the manner in which he imple-
mented the “differentiated” strategy vis-à-vis India and Pakistan. For starters,
the prospects of success were enhanced simply his ironclad determination to
maintain the “decoupling” or the “dehyphenation” in U.S. relations between
these two major South Asian states. In every instance when critical decisions
were required, such as those relating to regional cooperation pertaining to coun-
terterrorism, providing Islamabad with economic and military assistance, sup-
porting India in its struggle against Pakistani terrorism, incorporating Indian
and Pakistani contributions to the conflict in Afghanistan, extending New Del-
12 For a good overview of these developments, see C.R. MOHAN, Impossible Allies: Nuclear India, United
States, and the Global Order, New Delhi 2006.
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hi’s access to the “quartet” of technologies codified in the NSSP, or refusing to
constrain India’s and Pakistan’s strategic programs, the decisions ultimately im-
plemented were always driven primarily by a judgment about what objectively
conduced to the advancement of U.S. interests through the separate bilateral ties
maintained with New Delhi and Islamabad and not in the first instance by fears
about how such decisions involving one might be viewed in the other. This does
not imply that the Administration was ever blind to either the regional context
or the global consequences of its choices. Rather, both context and consequences
were carefully considered and integrated into the options prepared for the Pres-
ident’s consideration. What was distinctive about this process, however, was that
the benefits and burdens associated with each option were dispassionately as-
sessed in the context of the intrinsic value of each country to the advancement
of certain well-appreciated U.S. goals and interests, rather than being driven by
misgivings about how Washington’s relations with one South Asian state would
affect its ties with the other.
The Administration’s successful
implementation of this “differentiat-
ed” regional strategy played a critical
role in securing for the United States a
series of favorable outcomes in South
Asia during the last eight years. As the
Secretary of State, Condoleezza Rice, intimated the Administration’s intention
when, replying to an Indian interlocutor’s question on the significance of mak-
ing New Delhi her first stop on March 16, 2005, in the context of a larger trip to
South and East Asia, «It really is emblematic of how far this relationship has
come in the last several years. The President very much values the enhanced re-
lationship between the United States and India, the fact that we are becoming in
many ways important global partners as well as regional partners. And he want-
ed me very much to come here and I’m glad that I was able to come here first».
Asserting that «we’ve tried very hard, as a matter of fact, to make the point that
this is not a hyphenated relationship», she declared that U.S. ties with each South
Asian partner ought to be viewed on their own terms: «This is a relationship
with India. We also have a very good relationship with Pakistan and we are con-
cerned about the well-being of both»13.
While other structural factors played a part as well, and key decisions made
by senior Indian and Pakistani leaders – Atal Bihari Vajpayee, Manmohan Singh,
and Pervez Musharraf respectively – were no doubt indispensable during this
period, the vital American contribution consisted of respecting the natural bal-
ance of power within the region, while encouraging the positive aspirations of
both states. In effect, the American pursuit of separate and singularized policies
13 Secretary of State C. RICE, Interview with Shivraj Prasad of NDTV, New Delhi March 16, 2005,
www.state.gov/secretary/rm/2005/43511.htm.
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towards India and Pakistan had the consequence of treating the former as the
pivotal state with whom collaboration would produce greater good, even as
Washington continued to engage the latter in an attempt to mitigate both local
and global risks growing out of troublesome developments within that country.
This refusal to undermine the evolving balance of power within the Indian sub-
continent, as previous American alignments with Pakistan inadvertently ended
up doing, thus served to produce beneficial outcomes not only for the United
States but also for India and Pakistan. By refusing to provide external support
for Islamabad’s revanchism, the Bush Administration’s policy in effect conveyed
to Pakistan that, despite Washington’s deep engagement with Islamabad, Pak-
istan would have to make its peace with India on what are essentially the only
sustainable terms over the long-run, namely those that reflect the differential in
regional power.
The asymmetrical valuation of these clearly separated bilateral relationships
would be unmistakably on display in the President’s second term when after
months of secret deliberation, George W. Bush finally phoned India’s Prime
Minister Manmohan Singh on March 25, 2005, to personally inform him that
the United States would, after a hiatus of some fifteen years, resume the sale of
F-16 fighter aircraft to Pakistan. Although this decision received the bulk of me-
dia attention in the United States and caused some consternation in New Delhi
because of the symbolic import of the F-16 in the history of U.S.-South Asia re-
lations, the more radical conclusions with respect to this culmination of Wash-
ington’s regional policy review were largely neglected. Senior officials revealed
through a background briefing on the day of the President’s phone call to Singh
that the United States had in fact reached the decision «to help India become a
major world power in the twenty-first century». By further asserting that «we
understand fully the implications, including military implications, of that state-
ment», the Administration effectively reiterated the principle of dehyphenation,
but did even more this time around: suggesting that global U.S. interests would
be best served not simply by respecting the natural evolution of the balance of
power in South Asia but rather by accelerating that development through a com-
mitted buildup of India’s national power, the Administration forthrightly de-
clared its willingness to support New Delhi’s requests for «transformative sys-
tems in areas such as command and control, early warning, and missile de-
fense»14.
This further evolution of U.S. policy signaled that the Bush Administration
would not only persist with the dehyphenation policy begun in the first term –
where regional decisions were guided by Washington’s evaluation of the intrin-
sic importance of India and Pakistan to U.S. interests in different ways and not
by fears that support for one would upset the other – but would in fact take it to
14 U.S. Department of State, Background Briefing by Administration Officials on U.S.-South Asia Relations,
March 25, 2005, www.state.gov/r/pa/prs/ps/2005/43853.htm.
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its logical conclusion. As R. Nicholas Burns, the Under Secretary of State for Po-
litical Affairs, would later summarize its rationale,
India is a rising global power with a rapidly growing economy.
Within the first quarter of this century, it is likely to be included
among the world’s five largest economies. It will soon be the world's
most populous nation, and it has a demographic distribution that be-
queaths it a huge, skilled and youthful workforce. India’s military
forces will continue to be large, capable and increasingly sophisticat-
ed. Just like our own, the Indian military remains strongly committed
to the principle of civilian control. Above all else, we know what kind
of country India will be decades from now. Like the United States, In-
dia will thrive as a multi-ethnic, multi-religious and multi-lingual
democracy, characterized by individual freedom, rule of law and a
constitutional government that owes its power to free and fair elec-
tions15.
So stating, Burns then delivered the punch line: «By cooperating with India
now, we accelerate the arrival of the benefits that India’s rise brings to the region
and the world»16.
The manner in which the F-16 episode was handled clearly communicated
the Bush Administration’s confidence that the United States could preserve good
relations with both India and Pakistan simultaneously because of the conviction
that both countries represented different kinds of strategic opportunities for the
United States: as Secretary Rice put it, «India … is looking to grow its influence
into global influence and which, by the way, is a goal we support, and Pakistan
… is looking to a settled neighborhood so that it can deal with extremism inside
its own borders»17. This distinction, articulated clearly but with subtlety, under-
scored the constituent elements of the Administration’s regional strategy that
would be followed throughout the second term. It would, of course, find its cor-
uscating manifestation in the July 18, 2005, Joint Statement signed by President
Bush and Prime Minister Manmohan Singh in which the President reversed
over thirty years of U.S. non-proliferation policy by committing to engage in full
civil nuclear cooperation with India, despite the fact that New Delhi would not
accept full-scope safeguards and would continue to maintain its nuclear
weapons program18. This initiative, popularly referred to as the “civil nuclear
deal”, has not yet been completed at the time of this writing, but the enormous
effort associated with its implementation confirms beyond all doubt that im-
15 Remarks by Under Secretary of State for Political Affairs R.N. BURNS on U.S.-India Relations for the
Senate Foreign Relations Committee, November 2, 2005, http://newdelhi.usembassy.gov/
pr110305.html.
16 Ibidem.
17 Secretary C. RICE, Remarks to the National Conference of Editorial Writers, Loy Henderson Auditorium,
Department of State, Washington April 4, 2005, http://www.state.gov/secretary/rm/2005/44283.htm.
18 D. MILBANK - D. LINZER, U.S., India May Share Nuclear Technology. Bush Move to Reverse Policy on
Civilian Aid Needs Hill Approval, in «The Washington Post», July 19, 2005.
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mense transformations have occurred in the bilateral relationship since the be-
ginning of the Bush presidency.
The improvement in U.S.-Pakistan relations also continued simultaneously.
During the second term, just as in the first, the Bush Administration focused its
efforts disproportionately on cementing Pakistani cooperation in the war on
terror by providing Musharraf ’s regime with continuing military assistance and
budgetary support, while supporting the general’s efforts, to a greater or lesser
degree, in holding on to office19. During this period, however, the Administra-
tion – like Musharraf himself – was shocked by transformations that had been
occurring within Pakistan, some hopeful, but others more troubling. The hope-
ful changes included: a widespread public desire to enthrone constitutionalism
to the center of Pakistan’s political life; a clear disenchantment with the mili-
tary’s role outside of counterterrorism, internal security and external defense; a
desire to return to civilian rule with its associated emphases on economic devel-
opment, peace with India, and normal politics; and, a rejection of both extrem-
ist Islam and the over-militarized counterterrorism policies pursued by Mushar-
raf with Bush Administration support, which only resulted in a deeper en-
trenchment of the military in areas outside of its natural competence. These sen-
timents all came together in a remarkable display of democratic revenge when
Pakistani voters, confronted by national elections, used the opportunity to reject
Musharraf ’s constitutional machinations by ejecting his favored political party,
the Pakistan Muslim League (Q), and returning his opponents, the Pakistan Peo-
ples Party and the Pakistan Muslim League (N), with their restorative demo-
cratic agendas, back into office.
The more troubling elements now
visible in Pakistan remain: the up-
surge in domestic terrorism, some
linked to the restive tribes of the
north-western frontier and some linked, mercifully to a lesser degree, to al Qae-
da; the troubling connections between the Taliban resurgence in Afghanistan
and the sanctuaries enjoyed on the Pakistani side of the border; the continued
presence of extremist sympathizers in the military and intelligence services; the
persistent weaknesses of the Pakistani economy, many of which are obscured
only because of continuing U.S. assistance; the growing disenchantment with
counterterrorism because of the strong national perception that this remains
“Washington’s war” rather than Pakistan’s; the continued inability to develop a
comprehensive anti-terrorism strategy that knits together domestic economic
and political change with effective intelligence, law enforcement, and military
operations; and, the unremitting weakness in social and developmental indica-
tors relating to literacy, health, and social development20.
19 For further elaboration and a critical analysis, see T.C. SCHAFFER, U.S. Strategy in Pakistan: High
Stakes, Heavy Agenda, Testimony before the Committee on Foreign Relations, United States Senate, Ju-
ly 14, 2004, http://www.csis.org/media/csis/congress/ts040714schaffer.pdf.
20 For further discussion, see A.J TELLIS, Pakistan and the War on Terror, Washington 2008.
The Bush Administration focused its efforts
disproportionately on cementing Pakistani cooperation
in the war on terror
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That these vulnerabilities in Pakistan persist more or less unmitigated, de-
spite almost a decade of strong U.S.-Pakistan interactions, suggest that for all
the successes of the Bush Administration’s regional strategy, its bilateral en-
gagement with Islamabad has borne less than reassuring fruit. Although there
have been some less-than-perfect endings in the bilateral relationship with In-
dia as well, these disappointments for most part derive from New Delhi’s in-
ability to advance boldly forward, thanks to the constraints of coalition politics.
The failures in Pakistan, on the other hand, often represent a true retrograde
movement that is costly not only for Islamabad but also for Washington. In
part, the Bush Administration’s failures in regards to Pakistan can be attributed,
at least in the first instance, to the complexity of that nation’s problems, which
are unfortunately viciously self-reinforcing21. In the final analysis, however, the
Administration cannot escape some share of the blame and that derives from
its one major deviation from the original RAND approach: while the vision ar-
ticulated in 2000 endorsed the idea of assisting Pakistan towards a “soft land-
ing,” it especially emphasized the notion of reaching out to and strengthening
Pakistani society.
While the pressures of the war of terror inevitably pushed the United States
towards a reengagement with the Pakistani state (and one that was military-
dominated to boot), the Administration failed to maintain the appropriate bal-
ance in its outreach to the state vis-à-vis Pakistani society and, even worse, be-
came complicit – sometimes knowingly and at other times inadvertently – with
Musharraf ’s effort to penetrate, dominate, and disenfranchise those state and
societal civilian institutions that could have posed a challenge to his rule. Con-
sequently, even though the Administration adopted the rhetoric about strength-
ening “Pakistan”, it ended up in practice mainly buttressing Musharraf ’s military
regime rather than consistently encouraging him to progressively strengthen
civil society and, by implication, pave the way for the army’s departure from pol-
itics. The failure to pursue the latter objective systematically, then, contributed
to prolonging all the political pathologies now familiar in Pakistan – the dal-
liance with terrorism, the prevalence of extremism, the absence of strong and le-
gitimate centers of moderation and modernity, and the continuing dominance
of a rural feudal elite – and to that degree undermined the prospect for a “soft
landing”, even though that was implicitly the Administration’s most minimal
goal. Although the outcome of the recent Pakistani election offers some hope for
arresting the political decay, the last eight years could well turn out to be anoth-
er lost opportunity in Pakistan’s struggle to become a successful, moderate, Mus-
lim state – and this could be true despite the fact that its all-important relation-
ship with India was finally brought towards equipoise and the Bush Adminis-
tration’s regional strategy was an unprecedented success.
21 For more details, see S.P. COHEN, The Nation and the State of Pakistan, in «The Washington Quarter-
ly», 25, 3, 2002, pp. 109-122; A.J. TELLIS, U.S. Strategy: Assisting Pakistan’s Transformation, in «The
Washington Quarterly», 28, 1, 2004-2005, pp. 97-116.
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The Bush Administration in the Indian Subcontinent
As the Bush Administration draws to a close, the imperfections of its bilater-
al policy towards Pakistan, while real and significant, ought not to obscure the
success of its larger regional policy towards South Asia. The President’s empha-
sis on dehyphenation has paid off handsomely from the perspective of Ameri-
can interests, even though some of the constituent elements of that policy will
require further refinement over time. Given this fact, it would be unwise for any
his successors to pursue radically different alternatives to the “differentiated” ap-
proach currently in place. The history of U.S-South Asian relations since 1950
has been littered with the consequences of the alternatives that have been tried
and found wanting and given the changes that have been occurring in the region
since about 1980, the benefits of dehyphenation will only become more, not less,
apparent over time. President Bush’s successors would therefore be well advised
to – in this instance – stay the course.
The changes that are currently occurring in
India and Pakistan would, however, require
some adjustments in present policy. Since India,
after many decades of faltering, now appears to
be well along the way to becoming a major global power, future U.S. policies
should aim to rapidly expand the transformation in U.S.-Indian relations that
has been underway since the final years of the Clinton Administration and
which received such dramatic substantive impetus in the two terms of President
George W. Bush with the goal of permanently entrenching India in the ranks of
America’s friends and allies. This will require, at the very least, the successor Ad-
ministration to complete the U.S.-Indian civilian nuclear initiative, if this mon-
umental policy project is in fact not completed by the time the President leaves
office. A failure to complete this initiative would only risk reopening the dis-
agreements that characterized the bilateral relationship since 1974, with un-
helpful consequences for consolidating the growing partnership that is now pos-
sible thanks to the strong congruence of interests, values, and inter-societal ties
witnessed for the first time in the history of the two countries. In a more gener-
al sense, however, future U.S. policy towards India ought to be characterized by
enhanced policy continuity – expanding defense cooperation, enlarged eco-
nomic intercourse, and deepened societal bonds – because the current Bush ap-
proach towards this rising power has produced significant gains and has ad-
vanced important American regional and global interests.
The adjustments in bilateral policy required vis-à-vis Pakistan will, of neces-
sity, be more dramatic. Because of the immensity of the problems facing Pak-
istan, and because these difficulties are almost certain to persist for a long time
to come, a successor Administration must intensify efforts to assist Islamabad in
achieving the “soft landing” that reverses the still disturbing political, economic,
It would be unwise for any his successors to pursue
radically different alternatives to the “ differentiated”
approach currently in place
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social, and ideological trends characterizing Pakistan. It will have to change its
strategic lines of approach dramatically to emphasize a “Pakistan first” strategy
that involves assisting Pakistan to transform itself into a successful and moder-
ate nation for its own sake – rather than primarily as an instrument for advanc-
ing American purposes. This will, by implication, require strengthening Pak-
istan’s society through greater targeted assistance but it may also require some-
times a more respectful distance from the state – a distance that allows Pakistan’s
new civilian rulers to be supported as they re-negotiate the character of their
country’s civil-military relations, reaffirm the fundamental legal framework and
refurbish the institutions pertaining to civilian rule, and recast the struggle
against extremism and terrorism as part of their own evolution towards liberal
democracy. In this context, while the United States should maintain what are its
good existing links with the Pakistani military, these links should above all else
be directed towards strengthening the current army leadership’s desire to remain
the guardian, rather than become the master, of the state. While this will be, ob-
viously, a long and demanding engagement spanning several administrations,
U.S. objectives would be satisfied if Pakistan continues to exhibit sufficient
progress so that the trend lines with respect to good governance, stable macro-
economic management, investments in human capital, foreign and strategic
policy behaviors, and ideological orientation, are both positive and durable.
While these tasks involving India and Pakistan will require continued atten-
tion in the United States at the highest level – as has been done during the last
eight years – historians are likely to conclude that that very fact itself played a
critical role in producing what is arguably the most conspicuous foreign policy
success of the presidency of George W. Bush.
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Pakistan in 2007-2008: Portents of Crisis, Hopes of Stability
Pakistan has experienced a remarkable 12 month period of political development
marked by hopes for a new beginning which have frequently been dashed as the
country has lurched from crisis to crisis. Hopes of a transition to democracy
raised by the national elections and the return to the country of its two leading
opposition figures were punctuated by weeks of uncertainty as to whether they
would contest the polls. Benazir Bhutto’s shocking assassination on 27 December
2007 entered further uncertainties into a troubled political process marked by vi-
olence and threats of Islamic extremism. The elections finally went ahead on 18
February 2008 amidst widespread claims of rigging by the pro-Musharraf estab-
lishment party. Commentators raised the fears that the elections would usher in
a new wave of violence and instability if the results were “stolen”. The opposition
parties’ victories were greeted with euphoria. Within a month this had subsided
as a new wave of terrorist outrages swept the country and the terms on which the
main victors the PML-N and PPP would work together at the centre and in the
provinces were unresolved. The uncertainty increased as the PPP failed to quick-
ly emerge with a Prime Ministerial candidate. In early March 2008, Pakistan still
did not appear to have moved on from the conflicts and instabilities which had
wracked the country for over a year. Portents of crisis continued to coexist un-
easily with hopes for democratic consolidation. Commentators began to ask
questions whether the unity of the PPP could be maintained. There were also
doubts about the long term prospects for co-operation between the PML-N and
PPP. At the same time, as the entry of independents into the ranks of the erstwhile
opposition parties steadily raised their strength, the question was asked whether
they would use a possible two thirds majority in the legislature to strike at the
powers of President Musharraf. Finally, the question remained unresolved as to
how the new government would tackle the long running judges’ issue.
At this juncture, it is impossible to provide clear answers to these issues. Pak-
istan could either enter a period of increasing stability, or renewed crisis. Clues
to the outcome may however be found in past historical developments. This ar-
ticle seeks to bring this dimension to a discussion of Pakistan’s political devel-
opment which is dominated by current rumours and instantaneous journalistic
analysis. Before attempting to go back to the future, it is necessary to remind the
reader of the tumultuous events which have occurred in Pakistan since March
2007. The turmoil was such that commentators could again pose the question
whether Pakistan was a failed state.
Pakistan in 2007-2008:
Portents of Crisis, Hopes of Stability
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Pakistan from Crisis to Crisis
The parliamentary and presidential elections which were scheduled for 2007
always meant that the year would be a decisive one in Pakistan’s political devel-
opment. There were hopes that they could signal a transition to democracy from
the army backed regime of Pervez Musharraf. Before March, few could have
imagined however, that the year would be accompanied by the so-called “black
coat rebellion” of the lawyers, the return of the main opposition figures, Benazir
Bhutto and Nawaz Sharif , the short lived introduction of emergency rule on 3
November by an increasingly beleaguered President Pervez Musharraf and the
assassination of Pakistan’s best known political figure. The unfolding high po-
litical drama occurred to a backdrop of threats of a “Talibanization” of Pakistan
which focused both around the siege of the Red Mosque in Islamabad and the
struggle for power between pro-Taliban militants and the army in Waziristan
and Swat. The wave of suicide bombings which followed the army action at the
Red Mosque reached into the heart of the capital and the Punjab itself. A suicide
blast outside the GPO in Lahore claimed 25 victims, most of whom were po-
licemen1. Benazir Bhutto’s joyous homecoming to Karachi on 18 October was
cruelly marked by a suicide blast which killed 150 of her followers. Just 70 days
later she was assassinated in a gun and suicide bomb attack outside Liaquat Bagh
in Rawalpindi. Pessimists feared that the death of a second Sindhi Prime Minis-
ter in the heart of Punjab would undermine the federation2.
The Black Coat rebellion
The Chief Justice affair severely undermined President Musharraf ’s room for
manoeuvre. The “suspension” of the independent-minded Chief Justice Iftikhar
Muhammad Chaudhry in March 2007 followed his judicial activism with re-
spect both to the issue of the “disappeared” and his vetoing of the privatisation
of Pakistan Steel Mills3. Both Benazir Bhutto in the March 1996 Judges Case and
Nawaz Sharif in his conflict with Chief Justice Sajjad Ali Shah had been em-
broiled in past clashes with the judiciary which undermined their authority as
Prime Minister. The judges had always been supine, however, in the face of ex-
ecutive authority4. Indeed the Supreme Court had provided legal cover for Pak-
istan’s coups under the “doctrine of necessity”. The Supreme Court judgement
of 20 July 2007 which struck down the Presidential reference against the Chief
Justice was thus not only unprecedented, but dealt a major blow to Musharraf ’s
1 http://www.pakistantimes.net/2008/01/11.top.htm accessed January 11, 2008.
2 Benazir was assassinated close by to the spot where her father, Zulfiqar Ali Bhutto had been hung in 1979
by the martial law regime of Zia-ul Haq.
3 Growing numbers of Pakistanis were being imprisoned without charge if they were suspected of being
members of the Balochistan National Liberation Army or of having connections with the Taliban and Al
Qaeda. In May 2006, the Chief Justice vetoed the selling off of Pakistan’s largest state owned industry be-
cause of the lack of transparency and “indecent haste” of the action.
4 The exception was of course in April 1993 when the Supreme Court ruled in favour of Nawaz Sharif ’s
petition against the dismissal of his government by President Ghulam Ishaq Khan.
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legitimacy. The reassertion of judicial power paved the way for a legal challenge
to the President’s holding the dual offices of President and Chief of Army Staff
and to his re-election. It also led to a Supreme Court ruling (23 August) that
Nawaz Sharif and his brother Shahbaz could return from their political exile5. It
was the fear that the Supreme Court would rule in support of the petitions
against his October 6 re-election as President that prompted Musharraf to in-
troduce an Emergency through the Provisional Constitutional Order (PCO) of
3 November6. He maintained that judicial activism was “destabilising” Pakistan.
The removal of the Chief Justice and 60 judges who refused to swear an oath of
allegiance under the PCO prompted further protests by the opposition parties
and the lawyers. The press was also muzzled along with independent TV com-
panies which showed internationally embarrassing pictures of black coated
lawyers being tear gassed and beaten by police outside the courts in Lahore and
Islamabad.
The PPP which had been engaged
in dialogue with the President for
some months at first showed reluc-
tance to join in the popular protests.
Western commentators were as concerned by the obstacles the PCO placed in
the way of a rapprochement between the President and the newly returned Be-
nazir Bhutto as about the impact on civil liberties. Musharraf lifted the Emer-
gency on 15 December, but did not reinstate the judges who had been dismissed.
The symbol of the lawyers’ revolt, Aitzaz Ahsan, President of the Supreme Court
Bar Association remained in detention7. Significantly the reconstituted Supreme
Court on 20 November dismissed the petitions which had been made challeng-
ing Musharraf ’s eligibility as a Presidential candidate.
The Return of Benazir Bhutto and Nawaz Sharif
The 2002 elections had been fought in the absence of Pakistan’s two former
Prime Ministers. President Musharraf at the beginning of 2007 could not have
contemplated their return in advance of polls. Indeed, when Nawaz Sharif had
attempted to return on 10 September 2007, he had been unceremoniously bun-
dled out of the country. The eventual return of both Benazir Bhutto and Nawaz
Sharif on the 18 October and 25 November respectively thus represented a con-
siderable blow for the President. Behind the ending of their exile was respec-
tively the hand of Washington and Riyadh. Musharraf ’s reluctant acquiescence
revealed the extent to which the lawyers’ revolt had diminished his power. Bhut-
to’s return had been part of a long term western strategy to shore up the forces
5 The Sharifs eventually returned on 25 November at the Saudis’ behest. This was not a popular decision
with Washington which favoured Benazir Bhutto.
6 There had been widespread speculation that an Emergency would be declared on 8 August to the back-
drop of the newly created All Parties Democratic Movement (APDM) threat to take “direct action” to
obstruct Musharraf ’s re-election for a further five years Presidential term. The Emergency was appar-
ently averted by the intervention of the US Secretary of State, Condoleezza Rice.
7 This was extended for a further 30 days on February 2, 2008.
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of moderation against Islamic extremism. The National Reconciliation Ordi-
nance which lifted the legal threats against her, had been approved on the eve of
Musharraf ’s Presidential re-election.
Even before his declaration of an Emergency on 3 November, Musharraf ’s re-
lationship with Benazir was uneasy. She alleged that her long term opponents in
the army and intelligence services were complicit in the failed Karachi suicide at-
tempt. She could not in any case appear too close to the discredited Musharraf
regime as this would undermine her electoral prospects. Nawaz Sharif appeared
the more principled figure as he had not engaged in dialogue with the President
and appeared to want to stick to the terms of the Charter for Democracy which
he had signed with Benazir Bhutto in May 2006. The jockeying between the two
former Prime Ministers publicly centred on the circumstances in which they
would contest the elections and in private around the hopes of the concessions
they could wrest from Musharraf. In the event, neither opposition leader could
risk leaving the field open by boycotting alone. Nawaz Sharif ’s decision to con-
test, left other members of the All Parties’ Democratic Movement (APDM),
which he had founded in London in July 2007, high and dry8. Both Jamaat-i-Is-
lami and Imran Khan’s, Tehreek-i-Insaaf had publicly committed to a boycott.
They maintained that fighting the polls with Musharraf still as President lent
him legitimacy. This was also the position adopted by the lawyers’ movement.
The Emergency
Musharraf ’s goal throughout 2007 was to secure re-election as President in
advance of parliamentary polls. Secure in another five year term of office, he
could then address western pressures for parliamentary elections. Musharraf
had sufficient supporters in the national and provincial assemblies whose terms
were to expire on 15 November to secure his vote in the Electoral College. He
was aware that re-election would be contentious if he continued to don his mil-
itary uniform. Nevertheless, he had already ridden out opposition, including
that from the Muttahida Majlis-i-Amal (MMA), to his continuing in the dual
role of President and Chief of Army Staff. His public stance that the holding of
the latter office was vital during the prosecution of the war on terror played well
with western audiences. It was the threat of legal rather than a political challenge
to re-election which posed the greatest danger to Musharraf ’s plans. From the
time of his ill-judged attempt to remove the Chief Justice, he painted himself in-
to an ever tighter corner. Eventually he was forced to declare an Emergency
which he realised would anger his western supporters9. In order to placate them,
he had to continue with the election timetable as well as make the Emergency a
short lived affair. While this limited damage in the West, in Pakistan the Emer-
8 After a marathon seven hour meeting at Nawaz Sharif ’s Model Town residence in Lahore on 9 Decem-
ber, the APDM had failed to achieve a consensus on the election boycott issue.
9 The Commonwealth suspended Pakistan from membership after Musharraf failed to either lift the
emergency rule or resign as COAS within the ten day deadline set on 12 November.
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gency gave renewed vigour to the lawyers’ movement. It also raised the humili-
ating prospect that all the major parties would boycott the polls thereby under-
mining the President’s credibility still further. His stepping down as Chief of
Army Staff on 28 November in favour of the newly appointed Vice-COAS, Gen-
eral Ashfaq Parvez Kanyani met the long term opposition demands. Neverthe-
less, it was a case of too little too late as indeed was the ending of the Emergency
just over two weeks later. When a poll boycott was avoided, it resulted from the
urge to power of the main parties, not a conciliatory attitude to the now civilian
President. Musharraf was not forgiven for the mass arrests, muzzling of the press
and independent television stations and for the trampling of the judiciary’s in-
dependence. Indeed, Nawaz Sharif made the restoration of the 60 judges who
had been removed because they refused to operate under the Emergency’s Pro-
visional Constitutional Order, a major plank of his party’s election campaign.
The Red Mosque Affair
Conspiracy theorists saw the Lal Masjid (Red Mosque) affair as a welcome
“distraction” for the politically embattled Musharraf regime. The radical
mosque in Islamabad and its Jamia Hafsa and Fareedia madrassahs came into
the limelight as students encouraged by its leaders Maulana Abdul Rashid Ghazi
and Maulana Abdul Aziz took the law into their own hands. They attempted to
use force to establish an Islamic order and morality. Some western commenta-
tors viewed this as a warning of the dangers of radicalism and the need to sus-
tain its key ally in power. This view had some resonance in liberal circles in Pak-
istan. The leading English language newspaper Dawn for example accompanied
an article on this theme by Zaffar Abbas entitled “The Creeping Coup” with a car-
toon depicting Pervez Musharraf in uniform wielding a fly swot against two
miniature figures of a stick wielding maulana and a burqa clad female student
perched on his nose10.
The six month stand-off which
was finally ended by Operation Si-
lence, in fact highlighted the ambigu-
ous relationship between the military
and radical groups. The mosque originally owed its influence to Zia-ul Haq’s pa-
tronage. Despite its connections with sectarian extremist groups such as Sipah-
e-Sabha and allegations that Maulana Abdul Rasheed Gazi had links with Al-
Qaeda, no arrests were made to curb its influence. Indeed arms were stockpiled
right under the noses of the Inter-Services-Intelligence (ISI). Was Musharraf
playing the Red Mosque affair long in order to highlight the threat of Islamic
radicalism and the importance of his role to the West as a bulwark against it? It
10 See «Dawn» (The Internet edition), March 31, 2007.
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was only under the pressure of the Chinese government when its nationals were
kidnapped that the government acted. The Lal Masjid affair thus came to be
seen, as evidence that Musharraf was ambiguous in his response to Islamic rad-
icals.
This sentiment had already began to take root because of growing western
dissatisfaction arising from the Miramshah peace deal signed in North Waziris-
tan in September 2006. The withdrawal of Pakistan military forces in return for
the tribal leaders’ agreement to expel foreign militants was held to be responsi-
ble for the re-establishment of Taliban and Al-Qaeda safe havens. In July 2007,
the US National Intelligence Estimate report went so far as to advocate unilater-
al US action in the troubled Tribal Areas.
The Musharraf regime reacted angrily to such strictures. It pointed out that
80,000 troops have been deployed in the Tribal Areas and that around 700 troops
have been killed. Casualties among Pakistan troops have increased in the wake
of the Lal Masjid affair as convoys have been targeted by militants in Waziristan.
The consequences for army morale are difficult to ascertain following suicide at-
tacks in high security areas in Rawalpindi and the Taliban’s holding hostage of
hundreds of troops in South Waziristan. The Pakistan Tehreek-i-Taliban leader
in the South Waziristan Agency, Baitullah Mehsud was regarded by the CIA as
well as the Pakistan government as the architect of Benazir Bhutto’s assassina-
tion11.
Democratic opponents of the regime increasingly argued that extremism
could only be effectively tackled by popularly elected representatives. While por-
trayals of Pakistan becoming “ungovernable” were greatly exaggerated, it had be-
come clear by the end of 2007 that the Musharraf regime faced a security as well
as a legal-political challenge to its power. The long run military ties with Islam-
ic extremists and the tardiness in taking action in Swat and at the Red Mosque
were its root causes. The population at large disavowed not only extremism but
the Islamisation of politics. The point was brought home graphically in the col-
lapse of MMA support in the February 2008 elections.
The Assassination of Benazir Bhutto
Benazir Bhutto’s death revealed the ways in which the country had changed
since her exile. The last five years have seen a rising tide of suicide bombings and
terrorist attacks. They have not been confined to the troubled border regions but
have occurred in the heart of all of the country’s cities. Benazir Bhutto was just
one of the 2,000 victims of such attacks in 200712. Approximately 60 lives were
lost in the violence which broke out across Pakistan in the days immediately af-
ter her death. The economy and Pakistan’s international image received a further
11 See «Dawn», January 19, 2008.
12 M. ANSARI, Resurrecting Democracy?, in «Dawn», http://www.dawn.com/weekly/herald/herald19.htm,
accessed 19/02/2008.
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setback13. The fears were exaggerated however that the country would split along
ethnic lines14.
Benazir’s political will vested the
control of the PPP in the hands of her
husband, Asif Ali Zardari and her son
Bilawal “Bhutto” Zardari, a nineteen years old student at Oxford. Despite the
PML-N stated intention to boycott the polls, the PPP leaders decided to go
ahead with the elections scheduled for 8 January, but subsequently postponed
until 18 February 2008. When it got down to electioneering after a period of
mourning, Benazir was a key component. Her last election address at Rawalpin-
di was played to the crowds who were encouraged to take revenge by victory at
the polls. The cry was frequently heard, “Vote Bhutto jo kariz aa” (Voting for the
Bhuttos is a debt we owe). Benazir’s final speech was widely circulated on com-
pact discs and cassettes. Some election addresses were barely veiled in their
claims that the government was complicit in the assassination15. The ruling
PML-Q suffered from a backlash in many Sindhi constituencies and found it
impossible to undertake any electioneering. Angry rioters attempted to burn
down the house of the former Sindh Chief Minister, Liaquat Ali Jatoi, who was
forced to flee in a car bearing the PPP colours as camouflage16. Even in rural Sar-
godha and Khushab in the Punjab, PML-Q election material and offices were
burned17.
The Polls and their Outcome
Benazir Bhutto’s death injected further uncertainty into what had become a
marathon campaign. Western powers had been insistent that the polls be held.
They supported the view espoused by opposition politicians that only fair and
free polls could restore political legitimacy and thereby reverse the tide of in-
creasing chaos. The elections were monitored by both foreign and domestic
groups of observers. They were almost bombarded by claims that there was an
attempt at pre-poll rigging on a massive scale18. This took many alleged forms in-
cluding, the bringing of false cases against PPP activists in the wake of the end
of December disturbances, the use of government funds to pay for advertise-
ments of PML-Q candidates, the use of threats against opposition candidates
and activists, the buying of votes and the partisan support for the PML-Q by
13 Not only was domestic and international travel disrupted and industries and shops closed, but investor
confidence was so badly affected that the Karachi Stock Exchange had to suspend trading for three days.
When it reopened, it recorded the biggest one day fall in its history. See «Dawn», January 1, 2008.
14 For a discussion of this see K. ADENEY, Bad News Makes Headlines: Security Challenges Posed by Pak-
istan, IPPR Commission on National Security, Background Briefing Note 1, January 2008, p. 5.
15 At a chhelum gathering at Mirpur Sakro in Sindh a PPP leader Ms. Sassui Palijo openly alleged the PML-
Q Chaudries of Gujrat had ‘conspired’ to eliminate Benazir Bhutto. See «Dawn», 8 February 2008.
16 M. ANSARI, Provincial Overviews - Sindh: PPP Broom Sweeps Clean, see «Dawn»,
http:www.dawn.com/weekly/herald/herald22.htm, accessed 22/02/2008.
17 See «Dawn», January 5, 2008.
18 For the litany of complaints made to the EU delegation when it visited Sahiwal on 29 January, see
«Dawn», February 2, 2008.
Benazir Bhutto’s death revealed the ways in which 
the country had changed since her exile
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many nazims19. There was little public belief in the independence of either the
Election Commission or of the caretaker governments in the provinces and at
the centre. These had taken office when the term of the assemblies had expired.
The caretaker Prime Minister, Mohammadmian Soomro had in fact been elect-
ed as Chairman of the Senate by the support of the PML-Q and was widely re-
garded as a close ally of Musharraf20.
The EU election monitoring mission that covered 65 per cent of the con-
stituencies reported after the polls that there had been «procedural weaknesses
and irregularities»21. Despite their existence, the polls delivered a resounding vic-
tory for the two mainstream opposition parties. The PPP emerged as the largest
national party with 113 seats, the PML-N bagged 84 in the 342 member lower
house. The PML-Q had not only lost support to the PPP, but had been reduced
to impotence by the PML-N which once more became the large single party in
its Punjab heartland. Its performance in the provincial assembly elections there
was even more impressive than for the national assembly with it capturing 102
seats to the PPP’s 78 and PMLQ’s 66 respectively.
The PML-Q had lost so heavily in Punjab that leading figures such as its
President Chaudhry Shujaat Husain and Sheikh Rashid Ahmad, the former
Federal Minister for Railways and Government spokesman, had been defeated
in their “ancestral seats” in Gujrat and Rawalpindi22. The rout rested in part on
the PML-Q’s association with Musharraf. Indeed, such opponents as Imran
Khan called for the President’s immediate resignation because the election had
been in effect a referendum against his personal rule23. Even during the cam-
paign, the PML-Q had attempted to distance itself from Musharraf by remov-
ing his portrait from election materials. This was telling considering that he had
been instrumental in the party’s creation. The Musharraf factor alone did not
however work against the PML-Q. Its party appeal had been based on eco-
nomic growth and stability. There were clear signs however that the post 9/11
boom was coming to a halt in the face of rising inflation and long term eco-
nomic structural imbalances. The campaign had occurred at a time when there
was prolonged electricity load-shedding, and scarcity of consumer goods such
as flour24. Power was cut off to consumers across Pakistan for 8 hours on 2 Jan-
uary 2008. Shorter interruptions to supply continued for the next two weeks. It
was a sign of the PML-Q desperation that the blame for consumer shortages
19 For details of all these allegations see the following issues of «Dawn», December 14, 2007; December 15,
2007; December 18, 2007; December 24, 2007; December 25, 2007; January 13, 2008; January 24, 2008;
January 25, 2008; January 28, 2008; January 30, 2008; January 31, 2008. Also see «Daily Times» (Inter-
net edition), January 10, 2008.
20 Nawaz Sharif alleged in a press conference held on 16 January in Lahore that the caretaker government
was an extension of the PML-Q. «Dawn», January 17, 2008.
21 See «Dawn», February 21, 2008.
22 Makhdoom Javed Hashmi who had led the PML-N during Nawaz Sharif ’s exile and served a long sen-
tence in prison defeated Sheikh Rashid who had secured support for the creation of schools in
Rawalpindi and for the controversial expressway between it and Islamabad over the Leh nullah.
23 «Dawn», February 20, 2008.
24 Reduction in wheat grinding because of the suspension of power supplies aggravated the already seri-
ous flour crisis in the Punjab. In «Dawn», January 5, 2008.
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was placed on the party’s former Prime Minister Shaukat Aziz who had left for
London on 6 January and was consequently playing no part in the campaign.
Another harbinger of the party’s subsequent defeat was the defection of mem-
bers to the PML-N25.
Both the PML-N and the PPP
made capital out of the shortages, and
rising costs of energy, education and
rents. They provided various schemes
to improve the conditions of the ordinary Pakistani. The PPP reprised Zulfiqar
Ali Bhutto’s slogans of the 1970s with the provision of food, clothing and hous-
ing (roti, kapra aur makan) for the poor. The PPP’s key to poverty alleviation
was the provision of a public works programme which would guarantee em-
ployment for at least a year to one member of the poorest 25 per cent of fami-
lies in Pakistan26. The PML-N ambitiously aimed to establish a national educa-
tion corps of unemployed graduates in an adult literacy drive. It also sought to
provide free state education up to the higher secondary level. Importantly for
Pakistan’s post-poll situation, both the party manifesto and Nawaz Sharif in
fiery public speeches spoke of reinstating the deposed judges, disbanding the
National Security Council and restoring the powers of the Prime Minister27. The
PPP adopted a much more cautious approach to the issue of dismantling the
changes brought by Musharraf. Indeed the PPP co-chairman Asif Ali Zardari left
open the possibility of working with him.
Even in Balochistan where the PML-Q did sufficiently well to hold out the
prospect of forming a government this owed more to the boycott by the lead-
ing Pakhtun and Baloch nationalist parties than to its popularity or record in
office. The party was also aided by the factional rivalries within the JUI (F) in
the province. While support for the PML-Q held up in Balochistan, the MMA
suffered major setbacks both there and in the NWFP. The pattern of pre-2002
elections was restored in which the religious based parties were reduced to the
margins. Both the ANP and the PPP triumphed at their expense. Indicative of
the collapse of JUI (F) support was the defeat of its leader Maulana Fazlur
Rehman at the hands of the PPP. The JUI (F) had been handicapped by the di-
visions between it and JI over the issue of boycott. The JI organisation had un-
doubtedly been important in mobilising urban voters on the MMA platform in
the 2002 polls in the Frontier. JUI (F) also suffered from an anti-incumbency
vote arising from its failure to deliver economic gains. Critics argued that all it
had achieved in five years was a kind of gesture politics, epitomised by the van-
dalising of hoardings which used women to advertise products. Moreover many
MMA leaders no longer inspired respect because they had personally profited
from holding office. They were derisively called, “Land Cruiser Mullahs”28.
25 In December, for example, a number of leading party figures in Gujranwala defected to the PML-N af-
ter Nawaz Sharif ’s electioneering visit to the district. In «Dawn», December 17, 2007.
26 In «Dawn», December 25, 2007.
27 In «Dawn», December 27, 2007.
28 In «Dawn», December 24, 2007.
There were clear signs however that the post 9/11
boom was coming to a halt in the face of rising inflation
and long term economic structural imbalances
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The Awami National Party (ANP), in contrast had put its 2002 divisions be-
hind it. The party’s claims that the Musharraf regime was responsible for the vi-
olence in FATA and Waziristan played well with the Pakhtun voters. Their cul-
tural identity vested in the ANP became more potent than appeals to Islam.
More generally it could be argued that when the mainstream parties were not
sidelined as in 2002, they once again proved far more appealing to the Pakistani
voter than the religious parties. 2002 could be seen as an aberration, although it
had been regarded as evidence of creeping “Talibanisation”. The outcome at a
stroke undermined Musharraf ’s claims to the West that he alone stood as a bul-
wark against Islamic militancy.
The extent to which a single election can transform politics, nevertheless, re-
mains open to question. While a democratic transition could be brought about,
the harder task of democratic consolidation involving the reduction of the
army’s influence and the strengthening of civil society remains a much longer
term endeavour. Nawaz Sharif appears to have such an agenda in mind, but it
will not be easy to achieve. Before discussing possible future developments, it
will be instructive to consider the fate of the two earlier democratic transitions
that Pakistan has experienced.
The Transition of the Ayub Era
There are a number of similarities between the end of the Ayub era in the late
1960s and contemporary developments. Like Musharraf, Pakistan’s first coup
maker, Ayub Khan divided the civilian politicians and drew a section of the Pak-
istani elite into a “King’s Party”, the Convention Muslim League in May 1963.
Part of the civilianisation of his rule was to become its President the following
December. The party like the latter day PML-Q comprised of defectors from the
Pakistan Muslim League. From its inception, its fortunes were closely linked
with those of the regime. Ultimately, it was a broken reed, just as the PML-Q has
proved to be and could not accord legitimacy to its leader. Ayub of course em-
barked upon a civilianisation of his rule, much earlier than Musharraf has done.
Indeed it could be argued that the latter’s reluctance to shed his uniform derives
in part from the lessons from the Ayub era and the difficult task of reinvention
as a civilian leader. Out of uniform, Ayub never had the same authority, a fate
which Musharraf already appears to be meeting. Another parallel between the
two eras is, of course, the reliance both on western support and on economic
growth to bolster an authoritarian regime. Musharraf ’s recent comments about
the western obsessive emphasis on the pace of democratisation in Pakistan are
an echo two generations later of Ayub’s contention that Pakistan was not ready
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for democracy. It was, however, his lack of popular legitimacy that was his un-
doing, along with the inability to equitably share the benefits of economic
growth. Popular disturbances ended his experiment with guided democracy fol-
lowing the winding up of martial law. He was seen as a divisive figure not only
by the politicians, but by the army he had once commanded. When he resigned
as President on 25 March 1969, he handed over power without any legal foun-
dation to the Army Chief of Staff, General Agha Muhammad Yahya Khan. In a
replay of Ayub’s original coup, the constitution was abrogated, the national and
provincial assemblies were dissolved and political activities were banned.
After an interim period of martial
law, Yahya embarked upon another
attempt at a controlled democratic
transition as epitomised by the prom-
ulgation of the Legal Framework order on 30 March 1970. It appears that
throughout Pakistan’s first national election campaign in 1970, Yahya clung to
the belief based on the projections of the intelligence agencies that there would
be no decisive victors. This would enable him to play the role of a political bro-
ker. The Awami League landslide in East Pakistan confounded this expectation.
It was only after the debacle in handling this outcome and the resultant break-
up of the country that the conditions were opened up for a fully fledged demo-
cratic consolidation.
One should not force parallels between the Ayub and Yahya eras and con-
temporary Pakistan. The political geography of the country and its geo-political
situation are profoundly different. Nevertheless, the perils of democratic transi-
tion in the face of a failure to establish adequate civil-military relationships form
a common element. Popular protests against the Ayub regime failed to deliver
democracy. It only came after national collapse and the humiliation of the army
in the war with India. This is a testament to its hold on power. It is a sobering
fact as pointed out by Ayesha Siddiqa that the army is now much more en-
trenched in Pakistan’s political, institutional and economic life than it was in the
late 1960s29. This state of affairs cannot be wished away, despite the current state-
ments by the new Chief of Army Staff that he does not wish to be involved in
political developments.
The Transition of the Zia Era
The second democratic transition followed the totally unexpected assassina-
tion of Zia-ul Haq, in 1988. Again, it did not result in democratic consolidation.
Zia had in fact made limited attempts from 1985 onwards to civilianize his rule,
29 A. SIDDIQA, Military Inc.: Inside Pakistan’s Military Economy, London 2007.
Another parallel between the two eras is, of course,
the reliance both on western support and on 
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but he was careful unlike Ayub to maintain his military powerbase. Just like
Musharraf, was to do later on two occasions, he handpicked a Prime Minister in
Muhammad Khan Junejo who lacked credibility. By the time of his assassina-
tion, Zia had not solved the conundrum of how to acquire greater legitimacy
through the lifting of martial law, yet retain full power. When Junejo displayed
an unexpected independence, Zia showed who was boss by dismissing the Prime
Minister and dissolving the Assemblies on 29 May 1988. He headed a caretaker
government and once again promised to hold fresh polls in 90 days. In a repeti-
tion of the past which was part farce and part tragedy, he also reverted to plans
for the Islamisation of the economy and for partyless elections. His dramatic
death on 17 August unexpectedly released Pakistan from this political cul de
sac30.
The period from Zia’s death to Musharraf ’s coup in October 1999 is very in-
structive when assessing possible future developments. It reveals the problems in
achieving political consolidation in a chaotic and opportunistic political envi-
ronment in which parties are weakly institutionalised. Politics thus become per-
sonalised and can rapidly deteriorate into a winner takes all environment. This
on its own would inhibit democratic consolidation. But the political culture is
not just the product of feudal clientalism, but is also a reflection of the
short–termism arising from a continued military presence behind the scenes.
We have already referred to the entrenchment of the military and its emergence
as a pressure group. This influence continues even when power is transferred to
civilian leaders. It is now clear that the democratic transition in Pakistan in 1988
can be best conceptualised as a “transformation” in which there was a voluntary
military withdrawal. The post-Zia military elite was thus able to exert power be-
hind the scenes by brokering a deal which ensured the unity of the anti-PPP
forces of the Islami Jamhoori Ittehad (Islamic Democratic Alliance) under the
leadership of Nawaz Sharif. The PPP was thus denied a sweeping majority and
took power in December 1988 following “understandings” that the defence
budget was sacrosanct and the Army retained a veto in foreign policy and secu-
rity matters. The armed forces were further strengthened by the fact that the
President, Ghulam Ishaq Khan allied with their interests and wielded enhanced
powers given to the office by Zia’s Eighth Amendment to the Constitution.
The situation which pertained throughout the democratic decade of the
1990s has been summed up by the terminology the “troika” in which power was
shared between the Prime Minister, the President and the Chief of Army Staff.
Benazir Bhutto and Nawaz Sharif were dismissed in “Constitutional Coups” in
1990, 1993 and 1996 when they attempted to accrue power to the office of Prime
Minister. From 1999 until the 2008 elections, authority was concentrated in the
hands of a single individual General Pervez Musharraf. Indeed his Prime Minis-
30 I. TALBOT, Pakistan: A Modern History, London 1999, p. 262.
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ters, Zafarullah Khan Jamali and Shaukat Aziz were not consulted in key foreign
policy areas. The outcome of the February 2008 elections has been to reintro-
duce multiple centres of power. Pakistan may thus go back to the future with
similar tussles between the President and the Prime Minister as marked the
1990s. Normally the President was supported by the army. But the struggle be-
tween Nawaz Sharif and Ghulam Ishaq Khan became so intense in July 1993 that
the Chief of Army Staff General Abdul Waheed brokered an unprecedented deal
in which both the Prime Minister and President stepped down. This is un-
doubtedly a cautionary tale as far as the post 2008 poll situation is concerned.
The 1988 transition following Zia’s
death thus ushered in a period of
democracy which never became fully
consolidated. The army did not fully relinquish authority, but continued to pull
the strings behind the scenes. It was able to do this in part because of the politi-
cians’ irresponsibility. The President’s and the security services’ entrenched pow-
er, bequeathed by the Zia era, were the main factors which enabled the army to
continue to safeguard its institutional interests against civilian encroachment.
Nawaz Sharif ’s attempts in his second term of office to curb the President’s pow-
er were a crucial factor in the army moving from behind the scenes to a direct
intervention in the political process in October 1999. The army for some time to
come is likely to have both the will and the power to either intervene or pull
strings from behind. Indeed following Musharraf ’s creation of the National
Command Authority and National Security Council, the army is more clearly at
the heart of Pakistan’s political process than it has ever been.31.
Future Political Prospects
Press comment on the post 2008 polls situation has rightly pointed to the di-
minished authority of Pervez Musharraf. The voters expressed their desire for
change and strengthened the stance of his opponents. Yet he still at present
wields the power to dismiss a future Prime Minister and dissolve the assemblies.
He also retains control of key nuclear security. Despite rumours to the contrary,
he at present still receives the crucial confidence of the army. He could lose this
if a protracted struggle with the new parliament ensues over his powers and au-
thority. Such a loss would be fatal in the absence of any political base of support.
The press has also hinted at some of the difficulties which may lie ahead for
the parties. The PPP will have to retain its unity and resolve tensions which may
grow between its parliamentary and organisational leaders. Nawaz Sharif has
been greatly strengthened by the polls, but needs to square the pragmatic need
31 The National Command Authority was established on December 13, 2007 to counter US anxieties about
nuclear proliferation and the safe keeping of Pakistan’s nuclear weapons. Significantly the President
rather than the Prime Minister was designated as the Chairman of the authority and service chiefs were
included as members alongside the foreign, defence and interior ministers. This continued the induc-
tion of the army into the heart of the political process through the creation of the National Security
Council.
The outcome of the February 2008 elections 
has been to reintroduce multiple centres of power
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for conflict avoidance with the desire both to force Musharraf to step aside and
to roll back the constitutional changes brought by the PCO. Doubts remain how
long the old PPP and ML-N rivals can cooperate in power-sharing arrangements
at national and provincial levels.
Focus on the potentially dramatic conflict between the parliament and
Musharraf should not be allowed to obscure the continued military influence in
Pakistan’s political life. Indeed the Chief of Army Staff, Ashfaq Parvez Kanyani,
is if anything a potentially more powerful player than any other figure. The army
will have noted Musharraf ’s diminished authority and divisiveness. It will also
have taken stock of the reduced power of its traditional religious allies. These
domestic considerations will be reinforced by international disapproval of too
overt interference. It is likely therefore that the army will be content to remain
an influential force behind the scenes. Direct intervention will only occur if its
interests are threatened, or if there is widespread instability. The army needs a
stable Pakistan state if it is to continue to draw on its resources. Despite former
ties and loyalties, it is unlikely that the army would intervene to bail out Mushar-
raf from a crisis arising from his now divisive role in Pakistan politics. There
would be no shortage of Presidential candidates sympathetic to its interests.
In order to mount a sustained challenge to the army’s influence, the civilian
politicians will need to learn the lessons of the 1990s and act in a disciplined and
unified manner. The establishment of civilian control over the armed forces will
depend on the gradual strengthening of state institutions and civil society and
on the creation of a political culture which furthers notions of responsible gov-
ernment and a loyal opposition. A “peace dividend” arising from the resolution
of outstanding Indo-Pakistan conflicts would also in probability be required to
cut down the military to size. This could however be a trigger for destabilisation
of an elected government on the verge of delivering what would be a blow to the
raison d’être of the “deep” security and military state in Pakistan.
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1 E. GREPPI, La proclamazione dell’indipendenza del Kosovo e il diritto internazionale, «ISPI Policy Brief»,
80, aprile 2008.
Nel bilancio complessivo della conclu-
sione delle guerre jugoslave la voce di
maggior peso, dal punto di vista della
politica internazionale, rimane quella
della moltiplicazione degli stati, culmi-
nata con la proclamazione dell’indi-
pendenza del Kosovo, riconosciuta da
numerose potenze, ma responsabile di
uno sconvolgimento epocale nell’ap-
plicazione dei principi del diritto in-
ternazionale1.
La regione che faceva capo all’ex
Jugoslavia e che oggi vede una miriade
di nuovi stati indipendenti, è “il ventre
molle” del sistema regionale dell’Euro-
pa balcanica, il suo punto più debole,
il più soggetto a frammentazione e a
scarsa tenuta dello state-building basa-
to sul modello euro-occidentale mo-
derno. Il sistema balcanico, ancora og-
gi tutt’altro che consolidato, presenta
caratteristiche che nel caso delle regio-
ni fuoriuscite dalle guerre jugoslave
diventano paradigmatiche: sistemi po-
litici statali del tutto formali e recenti,
permanente possibilità di ulteriore
frammentazione, elevata natalità e
mortalità di compagini non definitive
e instabili a causa delle tensioni per-
manenti alle quali sono soggette.
L’onda lunga che, a partire dalla ri-
voluzione francese e passando per le
guerre napoleoniche e l’esportazione
del nazionalismo moderno da esse fa-
vorite, agli inizi del XIX secolo, ha so-
spinto convivenze plurisecolari, strati-
ficatesi nell’ambito degli imperi, verso
il particolarismo statuale moderno,
sembra proseguire ancora oggi con
una proliferazione “a cascata” di aggre-
gazioni politiche, la cui moltiplicazio-
ne è dominata da totale incertezza su
coloro che, proseguendola, si troveran-
no di fronte solo l’alternativa di tra-
sformarsi in nuove entità statuali.
Gli stati successori degli imperi pre-
cedenti alla prima fase post-imperiale
di edificazione particolaristica con-
temporanea hanno fomentato inimici-
zia e erosione dei rapporti di fedeltà
politica, provocando una seconda on-
data di aspirazioni all’indipendenza,
stimolata dal 1918 in poi dalle conse-
guenze stesse dell’importazione di uno
sforzo nazionale unitario e di un prin-
cipio nazionale integralmente inteso: il
monopolio interno della violenza sem-
pre più attratto e gestito da singole et-
nie dominanti (soprattutto i serbi) e
processi di omogeneizzazione e/o
espulsione delle minoranze, di dena-
zionalizzazione forzata dei cittadini
“allogeni” o autoctoni, che hanno
comportato per contraccolpo forme di
rivolta e di rifiuto, aspirazioni crescen-
ti all’indipendenza. Si tratta di una fa-
Dalla convivenza al particolarismo statuale.
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Dalla convivenza al particolarismo statuale. La contraddittoria fuoriuscita dalle guerre jugoslave
2 L. RANKE, Politische Gespräch (1836), in T.H. VON LAUE, Leopold Ranke. The Formative Years, Prince-
ton N. J. 1950, p. 167.
3 È tipica l’indifferenza albanese verso la forma-stato, sia nel caso del Kosovo attuale, in cui questo pas-
saggio è stato visto come uno sbocco obbligato per la protezione di un’etnia, una necessità, sia già in
quello della creazione nel 1913 dell’Albania contemporanea, in cui la formazione dello stato nazionale
non era stata perseguita.
4 I cambiamenti epocali iniziati alla fine degli anni Cinquanta (critica e declino delle grandi strutture ge-
rarchiche politico-burocratiche e del modello fordista della grande industria) creano crescenti difficoltà
al consolidamento di un modello come quello rigido dell’unificazione omogeneizzante, che tende ad ap-
parire obsoleto nell’epoca attuale. Cfr. J.J. ROSA, Le second XXe siècle. Déclin des hiérarchies et avenir des
nations, Paris 2000.
5 E. KEDOURIE, Un nuovo disordine internazionale, in H. BULL - A. WATSON (a cura di), L’espansione
della società internazionale. L’Europa e il mondo dalla fine del Medioevo ai tempi nostri, Milano 1994, p.
365.
6 Ibidem, p. 365.
7 Ibidem, p. 365.
se ulteriore di quella “marcia del parti-
colarismo statuale”, che Leopold Ranke
definiva “La divisione del mondo”2.
Se questa seconda ondata, di ulte-
riore frammentazione degli stati suc-
cessori degli imperi, appare contrasse-
gnata da una certa indifferenza rispet-
to alla formazione di nuove compagini
statali e l’indipendenza politica, in
qualsiasi forma la si ottenga, viene rite-
nuta come molto più rilevante rispetto
alla conquista di un nuovo stato3 – a
differenza di quanto era accaduto nel
corso della prima ondata4, quella
dell’“autodeterminazione nazionale”
di marca wilsoniana – non di meno
anche il processo attuale rimane con-
trassegnato dalla convinzione «Che il
mondo sia composto di “nazioni sepa-
rate” e ben identificabili che, in quanto
tali, hanno il diritto di formare altret-
tanti stati sovrani»5 e che i criteri etno-
nazionali debbano costituire la base
dello stato moderno, come dopo le
guerre balcaniche e la prima guerra
mondiale.
Come nella prima ondata, post-
1918 dunque, le conseguenze e le con-
traddizioni di questo principio che
continua a dominare il sistema inter-
nazionale contemporaneo, non tarda-
no a farsi sentire, dato che «Palesemen-
te il mondo non è conforme a questa
teoria e ogni tentativo di renderlo tale
non potrà non provocare sovvertimen-
ti e disordini senza fine»6. Questo è
tanto più vero in un contesto come
quello ex jugoslavo, nel quale l’identifi-
cazione in modo inconfutabile di “na-
zioni” non è affatto semplice, non può
essere “definitivo” (come accade oggi
anche in innumerevoli altri contesti di
frammentazione) e in cui il particola-
rismo statuale ha finito per introdurre
più un principio di disordine anziché
di ordine7.
Come sta dimostrando anche il ca-
so del Kosovo, che ha scoperchiato il
vaso di Pandora dei contraddittori cri-
teri di riconoscimento internazionale
delle nuove compagini statali e che ha
fatto saltare, per ora localmente, la coe-
renza stessa dei criteri sui quali si basa
l’ordine internazionale, pur sembran-
do confermarlo, ma potenzialmente
anche in altre aree regionali, ha accen-
tuato in un’evidente aporia anziché di-
minuito il sistematico disordine già in-
trodotto dalla fase di disintegrazione e
di autoliquidazione degli imperi. Infat-
ti la nuova ondata post-bipolare di
particolarismo statuale viene sospinta,
ma anche messa a dura prova, da ulte-
riori cambiamenti di vasta portata in-
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tercorsi negli ultimi decenni e dall’e-
mergere di profonde tendenze che
spingono verso la frammentazione de-
gli stati. A questo livello profondo non
si ha più il semplice scagliarsi, da parte
delle forze che spingono verso il parti-
colarismo statuale, per così dire in ty-
rannos, ma un capillare contrasto che
coinvolge anche singoli membri di na-
zionalità concorrenti sul territorio, co-
me dimostrano le violenze contro le
minoranze condotte da singoli cittadi-
ni e gruppi sub-statali.
Le contraddizioni del nuovo
particolarismo statuale
Questo processo, rilanciato e acce-
lerato dalle guerre jugoslave degli anni
Novanta, conduce a paradossi e con-
traddizioni di vasta portata. Da una
parte la fuoriuscita dalle guerre jugo-
slave sembra introdurre maggiore
coerenza nel sistema regionale, orga-
nizzato sulla base del particolarismo
statuale e di relazioni reciproche fra
gli attori, mentre dall’altra gli stati che
ne sono risultati e che si moltiplicano
“per partenogenesi”, non riescono più
a raggiungere la coerenza interna e nei
confronti dell’estero (anche per l’as-
senza di riconoscimento reciproco fra
i nuovi stati), pretesa e annunciata da
quel modello politico e di relazione.
Le nuove unità politiche statali pre-
sentano infatti crescenti problemi nel-
l’imporre unità e uniformità interne e
nel consolidarsi secondo la logica sta-
tuale moderna nei confronti della di-
mensione “esterna”. Lo sforzo di “ri-
portare ordine” (law and order inter-
ni) adottando un modello indotto an-
che da attori esterni che lo vedono co-
me unico strumento possibile di orga-
nizzazione della convivenza, continua
a passare attraverso calcoli, misurazio-
ni, omogeneizzazioni e classificazioni,
ridefinizioni di confini e regolamenta-
zioni amministrative di intere aree
territoriali soggette, in modo non dis-
simile a quanto era prevalso nell’epo-
ca dei “riordini” dei Balcani. Se però la
logica rimane quella del riordino ter-
ritoriale e confinario, che ha domina-
to le conferenze internazionali sui Bal-
cani negli ultimi due secoli (dal Con-
gresso di Berlino del 1878 alla Confe-
renza di Londra del 1913, da quella di
Losanna del 1923 a quella di Potsdam
del 1945, a quella di Dayton del 1995),
raggiungendo livelli ossessivi nella
pianificazione “idrografica” di Versail-
les, stimolata dal nazionalismo di Cle-
menceau e dai criteri di Wilson, nel
momento in cui oggi le nazionalità
“titolari” credono di “avere in mano”
uno stato, ossia il controllo di un ap-
parato e del suo potere monopolistico
su un territorio, si trovano di fronte
una geografia sempre più incoerente,
frastagliata, densa di minoranze e di
ulteriori tensioni verso la frammenta-
zione.
Anche in una fase storica preceden-
te era apparso chiaro che gli stati bal-
canici, e in particolare la costruzione
statuale post-imperiale nell’ex Jugosla-
via, erano copie del modello occiden-
tale che avrebbero teso a trasformarsi
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ben presto in caricature8. Dal 1815 ha
preso avvio un’onda lunga e continua:
quella che vede la soluzione dei pro-
blemi della regione nei nazionalismi
che hanno come modello lo stato na-
zionale, che dal 1919 in poi diventa,
nell’imitazione del modello francese, il
più invocato dalle nazionalità, un pun-
to di riferimento imprescindibile.
Questo ha portato a dimenticare la
lunga storia precedente, fatta di secoli
nei quali la convivenza ottomana era
organizzata sulla base di criteri com-
pletamente diversi, in cui non esisteva
nemmeno il problema dell’assorbi-
mento in un’etnia maggioritaria e in
cui le minoranze riuscirono a vivere in
condizioni relativamente agiate, go-
dendo a lungo di una forma di auto-
nomia comunitaria molto maggiore
rispetto a quella presente nello stesso
periodo per minoranze residenti negli
stati occidentali o centroeuropei. Quel
modello è stato sostituito da stati che
hanno avuto subito a che fare con mi-
noranze delle quali tentavano di nega-
re l’esistenza, salvo a utilizzarle spora-
dicamente per alimentare irredentismi
territoriali.
La fuoriuscita, con la seconda onda-
ta di disintegrazione post-imperiale, da
stati che costringevano alla condizione
di minoranze discriminate, responsa-
bili di alimentare erosione nella fedeltà
politica e delegittimazione, porta con
sé la necessità di fare i conti con altre
minoranze non gestibili, irriducibili,
esacerbate dalla logica unitaria e omo-
geneizzante del modello politico adot-
tato. Le etnie divenute dominanti con
la conquista del potere e del suo appa-
rato in un nuovo stato, infatti, vedono
fiorire altre aspirazioni interne all’indi-
pendenza politica, rese forti dalla di-
mostrazione che la protezione della
propria può essere garantita solo da
una nuova suddivisione, una volta di-
mostrata la sua praticabilità e una vol-
ta indicato in tutte le sedi come irri-
nunciabile il criterio dell’omogeneità
quale elemento ordinatore basilare.
Nelle nuove condizioni di debolezza
degli stati la dissuasione dei piccoli
gruppi non funziona più e si alimenta
una vera e propria spirale della debo-
lezza9, dalla quale si fuoriesce forzando
la soglia di accesso al gioco internazio-
nale, che  tende ad abbassarsi10, scon-
volta dalle nuove pressioni all’indipen-
denza, ma continua ad alimentare que-
ste ultime, offrendo come strumento di
fuoriuscita dallo stato inglobante solo
un altro stato, che finisce per rivelarsi la
causa principale di ulteriori processi a
cascata di moltiplicazione delle aggre-
gazioni statuali successive.
Le classi dirigenti dei nuovi stati so-
no tuttavia condizionate da acuti senti-
menti di insicurezza, da carenza di le-
gittimità. Anziché riuscire infatti a co-
struire un apparato capace di creare
omogeneità (anche utilizzando media
Le nuove unità politiche statali
presentano infatti crescenti
problemi nell’imporre unità 
e uniformità interne e nel
consolidarsi secondo la logica
statuale moderna nei confronti
della dimensione “ esterna”
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che diffondono valori propri delle clas-
si politiche) e a riuscire a stabilire ge-
rarchie nei bisogni che il potere politi-
co si incarica di gestire, limitandoli a
pochi essenziali, nelle nuove entità
continua il debordare di bisogni cre-
scenti e in permanente differenziazio-
ne, che provoca tensioni scarsamente
controllabili. Fra questi i più consi-
stenti e pressanti sono quelli di identità
e culturali, i meno assimilabili e i più
irriducibili, che ponendosi oggi oltre
tutto in una dimensione reticolare, in-
sofferente alle rigide delimitazioni po-
litico-territoriali, mettono a dura pro-
va la coerenza interna delle nuove
compagini statuali, collegando etnie e
minoranze non assimilabili e collocate
in altri stati. I casi delle minoranze ser-
be in Croazia, Bosnia e Kosovo o di
quelle albanesi in Macedonia e Monte-
negro sono i più salienti.
Il ritorno alla diversità, alla concor-
renza atomistica, alla non-centralizza-
zione11, al rifiuto dell’intervento degli
stati nella vita individuale, che nei Bal-
cani aveva sostituito competenze spet-
tanti alle comunità religiose (quali i
millet ottomani) proprio all’atto dello
smembramento degli imperi, mette a
dura prova i neo-stati che derivano da
un’aspirazione irriducibile all’indipen-
denza ma che finiscono nella “trappola
della sovranità”, che implica la verticiz-
zazione del potere indiviso sul territo-
rio e la sua espansione-capillarità, che
non riesce più a rispondere a pressanti
esigenze non più riducibili a poche e li-
mitate o a quelle tipiche di quest’area,
così come al dinamismo contempora-
neo, sempre più insofferente di aggre-
gazioni rigide e ingessate. Troppi ele-
menti non eliminabili dal “letto di Pro-
custe” tipico della forma-stato moder-
na contribuiscono a rendere comples-
so nell’ambito ex jugoslavo il tardivo
consolidamento di un modello politi-
co ancora basato su esempi risorgi-
mentali12, obsoleti di fronte al contem-
poraneo pluralizzarsi dei gruppi e al-
l’evoluzione della concezione dei dirit-
ti individuali, che sottopone a tensioni
anche l’idea insita nello stato territo-
riale moderno, in base alla quale la sot-
tomissione degli abitanti a un unico
centro monopolista della violenza vie-
ne data per scontata.
Nonostante l’evidente pressione
esercitata dal sistema internazionale
per l’espansione della “suddivisione
del mondo” in attori statali e per l’in-
canalamento delle pressioni verso
l’autogoverno in direzione di quell’u-
nico modello possibile, la concentra-
zione di spazio e potenza tipica di
quella costruzione sembra qui “non
tenere” come collante, nel momento
stesso nel quale pare essere stata rag-
giunta. L’efficacia di una gestione ge-
rarchica dello spazio politico, special-
mente se a composizione monoetnica,
priva di attenzione per le minoranze,
tende a ridursi drasticamente, spie-
gando così anche perché la dimensio-
ne ottimale assoluta degli stati tenda a
diminuire. Il livello di regolamenta-
zione e controllo delle popolazioni in-
globate si scontra con soglie accettabi-
li collocate su un piano molto più bas-
so; la capacità di attuare politiche che
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coinvolgano intere popolazioni, emer-
sa con la prima guerra mondiale13, è
oggi sempre più difficile da ottenere,
come dimostra la permanenza delle
missioni internazionali, sfilacciata in
Bosnia e permanente in Kosovo e la
tendenza all’espulsione delle mino-
ranze allogene in piccoli stati a elevata
composizione monoetnica di recente
formazione, i quali tentano come per
una “coazione a ripetere” insite nella
logica stessa del modello politico, po-
litiche di uniformità con silenziose e
velate “pulizie etniche”. Questo è acca-
duto anche in neo-stati apparente-
mente privi di una necessità del gene-
re, data la loro elevata uniformità nel-
la composizione etnonazionale: è ad
esempio il caso emblematico della
Slovenia, nella quale si è avuta la silen-
ziosa ma determinante negazione di
passaporti a cittadini di etnie diverse
da quella titolare, pur se abitanti da
decenni in quel paese, con strumenti
amministrativi quali il mancato o fitti-
zio rinnovo, l’inceppo burocratico, il
rendere inservibili documenti validi.
Nemmeno la composizione plu-
rietnica di un nuovo stato, nel quale
come in Bosnia siano previste forme
equilibrate di partecipazione alla for-
mazione delle decisioni politiche, assi-
cura l’efficacia della gestione, dato che
il criterio prevalente rimane quello
della compartimentazione etnica, con
tutti i problemi di uniformità sul terri-
torio e di riferimenti proiettati verso
l’esterno rappresentato da etnie titola-
ri di altri stati, che questo modello
comporta.
La riduzione della dimensione
degli stati
Il neo-particolarismo statuale in
ambito ex jugoslavo, che risponde e
cerca di adattarsi a quello dominante
in altri sistemi regionali e al sistema in-
ternazionale contemporaneo, vede
un’evidente prevalenza della riduzione
progressiva delle dimensioni delle
unità politiche. Questo comporta no-
tevoli vantaggi, a incominciare dall’in-
tegrazione nei mercati internazionali, a
causa della necessità per stati di ridotte
dimensioni di aprirsi verso l’esterno,
dato che i costi dell’autarchia econo-
mica aumentano esponenzialmente
con la riduzione del mercato interno.
Le ridotte dimensioni mettono a dura
prova anche una pressione fiscale ec-
cessiva, una regolamentazione esaspe-
rata, il professionismo politico di clas-
si politico-burocratiche che finiscono
per essere sottoposte a un maggiore e
più facile controllo.
Le ridotte dimensioni inoltre pre-
sentano tutti i vantaggi delle piccole
organizzazioni, come sta diventando
lampante ad esempio nel Montenegro
post-indipendenza. Contrariamente
alla convinzione diffusa negli ultimi
due secoli sull’“anacronismo” dei pic-
coli stati, la teoria dell’organizzazione e
la scienza dell’amministrazione, la teo-
ria politica federale e quella economica
internazionale più aggiornate sono ap-
prodate al risultato contrario14 di fron-
te all’evidenza dei vantaggi gestionali,
del reddito pro capite legato alle picco-
le dimensioni, del grado di apertura
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verso l’esterno e della minor pericolo-
sità in termini di concentrazione del
potere interno e di dispiegamento del-
la violenza bellica verso l’esterno che le
piccole dimensioni comportano15.
Tuttavia, anche nelle ridotte dimen-
sioni questi stati tendono a imporre un
unico ordinamento giuridico, laddove
storicamente e per lunghi secoli hanno
convissuto, sovrapponendosi, molte
diverse fonti d’autorità e differenti giu-
risdizioni. Il formarsi di giurisdizioni
mutuamente esclusive contrasta con
una lunga tradizione di overlapping ju-
risdictions basate anche sulla diversità
culturale. Come dimostra il manteni-
mento del costante riferimento, anche
in stati di ridotte dimensioni, a ordina-
menti “esterni” di comunità o di stati a
differente maggioranza etnonazionale,
questa condizione omogeneizzante
viene sentita come una limitazione e
una clausura. La produzione legislativa
statale proveniente da una sola fonte
istituzionalizzata di potere, così come
la giudicatura e la gestione del diritto
prodotto da maggioranze politiche
spesso etnicamente connotate, altera
equilibri plurisecolari e modi di rista-
bilimento della giustizia violata, che in
precedenza venivano gestiti da consigli
degli anziani sulla base di principi con-
divisi e ritenuti a lungo legittimi. I
nuovi stati devono fare fronte alla scar-
sa legittimità che viene riconosciuta a
nuove istituzioni imitate, sovrapposte
e non di formazione volontaria, che
cercano di eliminare ordinamenti con-
suetudinari, basati su elementi cultu-
rali diffusi e codificati, concorrenti e
paralleli a quello monistico del neo-
stato. È questo in particolare il caso
della Bosnia e del Kosovo, in cui forme
di diritto evolutivo concorrente conti-
nuano a toccare tutti gli aspetti della
vita pubblica e privata in modo molto
più capillare di quanto non possa fare
la produzione legislativa dei parlamen-
ti, corrispondente all’assorbimento
dell’ordine giuridico interamente nella
forma statuale.
Anche lo stato di ridotte dimensio-
ni finisce inoltre per esaltare, sebbene
veda aumentare il ruolo dell’indivi-
duo16, la collettività politica con prete-
se di perpetuità basate su presunte tra-
dizioni etnonazionali precedenti o su
una mitologia pseudoreligiosa ispirata
ai propri risorgimenti nazionali, spesso
ammantati di paramenti e rappresen-
tazioni caricaturali del sacro. Anche il
piccolo stato viene visto come inter-
prete del popolo, della nazione, della
comunità e per questo non elimina la
sua tendenza verso l’omogeneizzazio-
ne e verso la soppressione delle istanze
concorrenti, sia interne che esterne. Le
minoranze continuano ad essere con-
siderate, secondo la concezione aristo-
cratica e dello stato assoluto, una perti-
nenza dello stato in cui risiedono, visto
come sostanza della quale gli individui
I nuovi stati devono fare fronte 
alla scarsa legittimità che viene
riconosciuta a nuove istituzioni
imitate, sovrapposte e non 
di formazione volontaria,
che cercano di eliminare
ordinamenti consuetudinari
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sono accidenti, mentre viene procla-
mata la supremazia della democrazia,
che va in senso totalmente opposto. Le
conseguenze interne, derivanti dall’a-
pertura di nuovi fronti conflittuali, ri-
schiano di compromettere la tenuta
anche di questi neo-stati di ridotte di-
mensioni, nei quali rimane un elemen-
to anacronistico rispetto ai bisogni
contemporanei, che difficilmente pos-
sono essere gestiti e soddisfatti ridu-
cendoli drasticamente e affidandoli al-
la singola mano pubblica. La debolezza
dei nuovi stati e la loro precaria tenuta
si basano sull’insicurezza dell’esistenza
nazionale in un contesto di pluralità
riemergenti e di inevitabili rivendica-
zioni delle minoranze, che stimolano
per contraccolpo un ulteriore irrigidi-
mento e l’aumento dell’oppressione
delle maggioranze nazionali. Proprio
per questo le promesse kosovare relati-
ve alla protezione delle minoranze in-
terne serbe, una volta adottata una
struttura di tipo statuale unitario, ap-
paiono quanto meno poco credibili. Il
problema della sovranità unitaria, edi-
ficata mediante unificazioni-centraliz-
zazioni non scompare nel “piccolo sta-
to” che si è andato diffondendo nel
contesto ex jugoslavo.
Le condizioni di post-conflict.
Lo state-building e nuovi fattori
polemogeni 
Il tentativo della comunità interna-
zionale di imporre le proprie regole e
di instaurare un ordinamento sulla ba-
se di principi ritenuti universali e com-
patibili con quelle del sistema interna-
zionale moderno, compensando la vo-
ragine di spazi di sovranità17, non solo
incontra estreme difficoltà, ma rischia
di trasformarsi anche in polemogeno,
approfondendo la tendenza alla fram-
mentazione e generando nuovi motivi
di conflittualità. Questo accade perché
alle fasi di post-conflict della ex Jugosla-
via vengono applicate soluzioni preca-
rie che prevedono, come in passato, as-
setti esogeni ed eteronomi di compro-
messo, non definitivi, fra la volontà dei
popoli e gli interessi delle maggiori po-
tenze e su criteri nazionali e “omoge-
nei” instabili e a cavallo fra dimensione
“interna” e “internazionale”. Lo state-
building in questi contesti di latente o
manifesta frammentazione rimane di-
pendente dalla comunità internazio-
nale, la quale si scontra con difficoltà
derivanti dall’assenza di legittimità
delle classi politiche locali, spesso dal
dover contare su formazioni paramili-
tari irregolari, tipiche delle condizioni
di post-conflict (come l’Uck in Kosovo)
che si incaricano di “farsi stato” pur
non riuscendo a distinguersi da forma-
zioni mafiose, dal dover fare i conti con
la forza che esercitano fattori culturali
e identità frammentate e spesso so-
vrapponentisi che gli stati non riesco-
no a omogeneizzare, rimanendo privi
di una sovranità effettiva, che resta una
pura aspirazione soprattutto nel suo
aspetto del controllo territoriale. La
progettazione a tavolino di un nuovo
state-building non riesce ad eliminare
l’esigenza di far ricorso a forme più o
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anche regimi democratici possono praticare genocidi e pulizie etniche, finalizzate alla ricostruzione di
meno velate di protettorato, le quali,
sebbene abbiano il fine di ristabilire la
sovranità, sono l’emblematica dimo-
strazione dell’impossibilità di rico-
struire stati compiuti, che necessitano
di una continuativa presenza interna-
zionale per tamponarne la frammenta-
zione ulteriore.
L’espansione della forma politica
statuale moderna si arena e si compli-
ca nelle aree contrassegnate da fram-
mentazione. Persino in presenza di
prolungato aiuto internazionale pre-
dominano l’instabilità interna, la vul-
nerabilità, il non riconoscimento fra
stati, la negazione reciproca di legitti-
mità, la non accettazione della sovra-
nità, sia sul piano interno che su quel-
lo internazionale. La netta suddivisio-
ne fra spazio “interno” della pace e del-
la sicurezza ed “esterno” del disordine
e del pericolo tende ad erodersi come
in tutti i contesti mondiali di fram-
mentazione, nei quali le compagini
statali fanno sempre più fatica a filtra-
re il disordine proveniente dall’ester-
no18, isolandolo, proiettandolo tutto al
di fuori, oltre i propri confini. Soggetti
che non si sottomettono, al termine di
lunghi conflitti, al monopolio territo-
riale della violenza, asserragliati in en-
claves etniche come in Kosovo o facen-
ti riferimento costante a correligionari
appartenenti ad altri stati come in Bo-
snia, in Croazia, in Macedonia, non
consentono la chiusura dello spazio
dell’ordine entro barriere ben definite
e la semplice espulsione all’esterno del
disordine e dell’irriducibile o non
omogeneizzabile.
L’orizzonte che le nuove indipen-
denze hanno di fronte è solo quello di
costituire stati monoetnici possibil-
mente unitari19 o al massimo, come nei
piani dedicati ad altri contesti regionali
(Iraq, Afghanistan, ecc.) a composizio-
ne compartimentata ed etnicamente
omogenea, apparentemente federale, ri-
tenuta una forma imperfetta che potrà
venir superata con il raggiungimento di
maggiori unità e omogeneità interne.
Nel contesto ex jugoslavo però queste
soluzioni semplificate alimentano for-
me di reazione che già si sono manife-
state contro lo stato territoriale jugosla-
vo post-1918. Oltre alla soluzione larga-
mente auspicata della democrazia mag-
gioritaria territorializzata, che in conte-
sti plurietnici comporta conseguenze
conflittuali molto maggiori rispetto ad
altri20, domina nei processi di state-buil-
ding quella della federalizzazione, che
emerge da accordi internazionali nella
maggior parte dei casi voluti e guidati
dalle potenze esterne, intervenute nel
contesto in una acuta fase di internazio-
nalizzazione dei conflitti interni. Il pro-
blema è però che queste “federazioni”
non solo non si presentano come aggre-
gazioni politiche formate su base volon-
taria e consensuale, con unità aggrega-
tesi con criteri di self-rule, ma vengono
imposte facendo leva ancora una volta
(come era accaduto sulla base del mo-
dello costituzionale staliniano del 1936)
L’espansione della forma politica
statuale moderna si arena 
e si complica nelle aree
contrassegnate da frammentazione
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paesi etnicamente omogenei, come dimostra la politica di espulsione dei tedeschi dai territori orientali
dopo il 1945. N.M. NAIMARK, cit.
21 R. LUKICH - A. LYNCH, Europe from the Balkans to the Urals. The Disintegration of Yugoslavia and the
Soviet Union, Oxford 1996.
22 D.J. ELAZAR, International and Comparative Federalism, in «PS-Political Science & Politics», XXVI, 2,
1993, p. 194. Il nazionalismo etnico, che è la forma più egocentrica (e irriducibile) di nazionalismo, è la
base più difficile sulla quale costruire un sistema di power-sharing costituzionale. Lingua, religione, mi-
ti nazionali, tendono infatti a dividere i popoli.
23 I. DUCHACEK, Comparative Federalism. The Territorial Dimension of Politics, Boston 1987.
24 La neutralizzazione degli effetti del nazionalismo etnico, che è la forza più resistente alla coerente ap-
plicazione del principio federale, è invece possibile nell’ambito di federazioni basate su differenti crite-
ri di aggregazione o di scomposizione. Anche secondo A. Smith, «Le soluzioni federali aiutano a mini-
mizzare gli antagonismi etnici e ad assicurare il riconoscimento politico a identità e a culture territo-
rializzate». A.D. SMITH, The Ethnic Origins of Nations, Oxford 1986; trad. it. Le origini etniche delle na-
zioni, Bologna 1992.
25 P. MOREAU DEFARGES, Le nettoyage ethnique, in «Defense Nationale», juin 1996, pp. 125-132.
26 D.J. ELAZAR, cit. Inoltre, è lo stesso shared rule nelle entità costitutive che permette al sistema federale
di dare risposte ai problemi di natura etnonazionale.
su entità costitutive basate su suddivi-
sioni di tipo etnonazionale: proprio
quelle che hanno facilitato il collasso
dell’ex Jugoslavia21. Si tratta della pre-
messa migliore per un’ulteriore spinta
ai processi di disintegrazione. Infatti le
“federazioni etniche”, soprattutto se ba-
sate su criteri imposti dall’esterno, sono
le più complesse da gestire e le meno
stabili e durature22, le meno facili da
conservare e da far sopravvivere, dato
che le unità costitutive, soprattutto
quando “disegnate a tavolino” nelle
conferenze internazionali e spesso
prendendo atto e ratificando avvenute
pulizie etniche (come a Dayton), sono
basate sul solo principio dell’omoge-
neità etnica. Se differenze etnonaziona-
li coincidono con i confini intraterrito-
riali di un sistema federale o al contra-
rio si sovrappongono e non sono rico-
nosciute federalmente, una dimensione
esplosiva si aggiunge alle tensioni che
possono causare disparità tipiche, ad
esempio, di federazioni “asimmetri-
che”23. Occorre inoltre tenere presente le
pressioni esterne che si producono nel-
le federazioni plurietniche sulle mino-
ranze insoddisfatte. A causa della preva-
lenza del principio etnonazionale, sul
quale viene modellata l’aggregazione
politica, si sviluppano attriti senza fine,
redistribuzioni discriminatorie delle ri-
sorse e persecuzioni delle minoranze.
Inoltre aggregazioni statali basate su
questi criteri stimolano rivendicazioni
etnonazionali a catena24, pulizie etniche
preventive per veder riconosciuto un
assetto etnonazionale di fatto più favo-
revole, scambi di minoranze e sposta-
menti forzati di popolazioni25 e ininter-
rotte controrisposte centralizzanti.
Le forme più riuscite di sistema fe-
derale sono quelle nelle quali si ha una
divergenza fra le entità federate e le
suddivisioni etniche, dato che il nazio-
nalismo etnico tende a subordinare al-
le sue ragioni, senza compromessi,
ogni forma di free government: un si-
stema federale ha invece un bisogno
costante di negoziazioni, patti, contrat-
ti e compromessi26, che nelle questioni
etnonazionali sono sempre molto più
difficili da raggiungere.
Le forme più  riuscite di un sistema
federale sono quelle nelle quali 
si ha una divergenza 
fra le entità federate 
e le suddivisioni etniche
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27 J. ROTSCHILD, Ethnopolitics. A Conceptual Framework, New York 1981, p. 78.
28 Si vedano sull’argomento le lucide pagine di W. KÄGI, Historische Meditationen, Zürich, 1946; trad. it.
Meditazioni storiche, Bari 1960, pp. 37-38.
Federazioni così concepite, con ri-
gide compartimentazioni etnonazio-
nali, sono una vera e propria continua
cessione al principio della preponde-
ranza del criterio nazionale, mentre
viene trascurato il fatto che la federa-
zione è prima di tutto un metodo di
frazionamento del potere e della sovra-
nità. Il passato delle federazioni pluri-
secolari è totalmente differente rispet-
to al criterio ancora predominante di
una lega di gruppi linguistici o etnona-
zionali differenti. Le componenti in
base alle quali si sono formate le fede-
razioni più di successo non sono stati i
gruppi linguistici o etnonazionali, an-
che se alla questione nazionale hanno
portato notevoli soluzioni27, ma sono
quelle che hanno costituito federazioni
partendo da criteri differenti. Concepi-
re le federazioni più di successo ancora
esistenti (Confederazione Elvetica, Sta-
ti Uniti, Australia) come un coacervo
di gruppi etnonazionali variamente
combinati e legati da un patto, è altera-
re la loro storia, che non è quella degli
stati nazionali, nei quali il principio
nazionale è diventato quello prepon-
derante e dato per scontato, fino a es-
sere visto come precedente lo stato, co-
me se si trattasse di un criterio orga-
nizzativo “naturale”28. Per i nuovi as-
setti frammentati che vengono “fede-
rati” continua a valere la premessa ta-
ciuta che sia il principio nazionale
quello che deve prevalere all’interno
dello stato, in quanto criterio organiz-
zativo di fondo irrinunciabile. Le sud-
divisioni nazionali vengono adottate
come confini di entità il più possibile
omogenee, facendo riemergere così
tutti i problemi connessi con l’omoge-
neizzazione. La realtà è che l’incontro
imposto dall’alto (anche dopo aver ac-
cettato pretese esclusive) fra frammen-
ti di nazionalità differenti, che dovreb-
bero dare vita a uno stato federale
mantenuto entro i confini stabiliti da
potenze esterne e nei secoli precedenti
egemoni o dominatrici, non è figlio né
della logica né della storia del principio
federale, ma di una concezione molto
recente dell’omogeneità nazionale
quale principio-base fondamentale de-
gli stati moderni. Prevale infatti in
questi casi la volontà politica di un
gruppo egemonico esterno, che voglia
o meno mantenere il moderno status
quo internazionale. Anziché partire
dalla condizione della formazione di
nuove entità politiche basate sulla vo-
lontarietà dell’aggregazione e su basi
contrattuali (coessenziali al principio
federale), sulle quali possono formarsi
legittime istituzioni in seguito destina-
te ad essere sentite come proprie, basa-
te sul rispetto di una plurietnicità che
per secoli nella maggior parte dei casi
ha formato la base della convivenza di
questi popoli (per gran parte nelle for-
me funzionali di autogestione politico-
comunitaria senza riferimento territo-
riale e con gruppi geograficamente di-
scontinui, come in particolare accade-
va nell’Impero Ottomano), si assume
quel principio organizzatore “interno”,
corrispondente a quello internazionale
prevalente, di tipo statuale-nazionale,
quale base imprescindibile dei riassetti
dei contesti frammentati e delle nuove
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29 B. BADIE, Un monde sans souveraineté. Les États entre ruse et responsabilité, Paris 1999; trad. it. Un mon-
do senza sovranità. Gli Stati tra astuzia e responsabilità, Trieste, 2000 p. 119.
30 J. COAKLEY, Approaches to the Resolution of Ethnic Conflict: the Strategy of Non-Territorial Autonomy, in
«International Political Science Review» 15, 3, 1994, pp. 297-314.
forme di state-building. Questi “tagli
identitari” che valorizzano rapporti “a
priori” e per definizione non negozia-
bili però «Non regolano un bel nien-
te»29 e anzi, come si è visto dalla divi-
sione della Palestina, nella partizione
dell’India e in quella di Cipro, non so-
lo non calmano le tensioni e i conflitti,
ma li esasperano, creando configura-
zioni internazionali e strategiche ancor
più radicalizzate30, che comportano un
numero elevato di sfollati e di comu-
nità diasporiche espulse nella scelta fra
l’assimilazione forzata, la ghettizzazio-
ne degli “intrusi” o l’esilio (è anche il
caso degli ostacoli al rientro delle po-
polazioni espulse e a legislazioni adatte
a favorirlo, come ad esempio sulla pro-
prietà) e che alimentano la successiva
ripresa di processi di frammentazione
e nuove falle nel campo della sovranità
territoriale, tensioni internazionali e
vicoli ciechi in campo diplomatico. Nel
caso della Bosnia post-Dayton è evi-
dente la serie di conseguenze che il
temporaneo armistizio etnonazionale
produce in un ambito per sua natura
refrattario a conformarsi alle leggi et-
nonazionali (a meno che non ammet-
tano pulizie etniche e genocidi): coa-
gulazione etnica al di là dei confini for-
mali di stato, resi insignificanti (croati
e serbi di Bosnia legati alle rispettive
“nazioni” cristallizzate in stati); la cor-
rosione della sovranità formale attra-
verso processi di frammentazione an-
tropici tamponati ma latenti, sempre
in procinto di scatenare anche guerre
di vicinanza, che potrebbero aver luo-
go nello stesso caso del Kosovo.
Conclusione
Queste forme di state-building deri-
vano da soluzioni di forza (come di-
mostra l’assegnazione del territorio
stesso alla maggioranza etnonazionale
che lo abita, favorendo la ratifica anzi-
chè qualsivoglia prevenzione, dei risul-
tati degli spostamenti forzati di popo-
lazioni e delle pulizie etniche) anche se
vengono trasfigurate in soluzioni “di
diritto”.
Il modello statuale moderno risulta
fortemente in “frizione” o addirittura
“incompatibile” con la storia e i modi
di convivenza “sostenibili” di aree co-
me quella ex jugoslava, facendosi
“troppo pesante” per essere gestito. È la
stessa continuità dei processi di fram-
mentazione degli stati a indicare che le
spinte alla contestazione interna ri-
mangono predominanti. Quel model-
lo, con tutte le sue conseguenze politi-
che e giuridiche, è un’eccezione storica
in quest’area; ha sostituito forme di
convivenza complesse e diversificate e
ha caratterizzato una storia drammati-
ca, nella quale è stato perseguito il fine
della costruzione dell’unità-omoge-
neità interna, saltata con la crisi della
Jugoslavia formatasi nel 1918, la cui
storia, conclusasi nei primi anni No-
vanta, aveva già portato allo scoperto
le profonde contraddizioni del parti-
colarismo statuale moderno in questa
regione. Esso rischia di ripresentarsi,
proprio per ragioni storiche profonde,
come inadeguato a risolvere la compa-
tibilità fra la regione stessa e il sistema
internazionale contemporaneo, pur
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31 R. JACKSON, Quasi-States. Sovereignty, International Relations and the Third World, Cambridge 1990.
riaffiorando sotto forma di stati di ri-
dotte dimensioni e lasciando aperto un
enorme divario fra statualità formale e
statualità reale, come spiegato da Jack-
son31.
Il contesto di formazione degli stati
è stato molto diverso rispetto a quello
dell’Europa occidentale: l’accorpa-
mento territoriale è faticoso, un esteso
tessuto di enclaves non consente il con-
seguimento dell’omogeneità interna, il
percorso si rivela anziché produttore di
ordine, fonte di disordine polemogeno
di lunga durata, almeno fino a che le
convivenze non riescano a trovare altre
vie di organizzazione e di consolida-
mento. In molti ambiti mondiali del
resto lo stato tradizionale in quanto
concetto e pratica istituzionale, ordi-
natore spaziale concettuale (Raumord-
nungsbegriff) e materiale dell’aggrega-
zione politica è una forma che si dimo-
stra estremamente fragile e contraddit-
toria, che può addirittura contribuire a
generare quei conflitti e quei problemi
per risolvere i quali viene invocato.
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Al centro dell’attenzione internaziona-
le per la questione nucleare e per il suo
crescente influsso regionale, l’Iran è
scrutato, talvolta fino al parossismo,
nella sua evoluzione politica. La sua
evoluzione economica non suscita in-
vece un interesse neanche lontana-
mente paragonabile. Eppure è sui fat-
tori economici che fondano le loro
speranze gli oppositori, interni ed
esterni, del regime: proprio gli insuc-
cessi economici dovrebbero indebolire
il regime islamico e portarlo alla cadu-
ta. Ed è sull’incompetenza economica
di Ahmadinejad che le correnti del re-
gime sconfitte nelle elezioni presiden-
ziali del 2005 fanno conto per ricon-
quistare i favori della guida suprema
Khamenei e della popolazione, e tor-
nare a dominare il sistema politico ira-
niano.
D’altro canto, l’economia può rap-
presentare un terreno dove intrattene-
re relazioni con quei paesi con cui le
relazioni politiche sono difficili o im-
possibili e le riforme economiche pos-
sono rappresentare un primo passo
verso l’integrazione internazionale di
paesi che, come l’Iran dopo la rivolu-
zione islamica, hanno a lungo adottato
– per scelta o per costrizione – politi-
che di chiusure verso l’esterno. Infine,
dato il ruolo di grande rilievo del set-
tore degli idrocarburi, la rendita petro-
lifera influenza non soltanto la struttu-
ra produttiva e proprietaria del paese
ma anche il consenso politico-sociale.
Questo articolo esamina sintetica-
mente l’evoluzione economica irania-
na degli ultimi venti anni nel suo oscil-
lare tra, da una parte, riforma e tenta-
tivi di integrazione nell’economia in-
ternazionale e, dall’altra, restaurazione
e orientamenti populistici. La struttura
del potere in Iran è particolarmente
opaca e la figura del presidente della
repubblica islamica è sottoposta non
soltanto all’autorità della guida supre-
ma (Khamenei, succeduto a Khomeini
dopo la sua morte nel 1989) ma anche
all’ingerenza di altri organi non eletti-
vi predisposti alla tutela della natura
islamica dello stato. Nonostante questi
limiti, i tre presidenti che si sono suc-
ceduti dal 1989 ad oggi – Rafsanjani,
Khatami e Ahmadinejad – hanno ben
rappresentato le diverse fasi attraverso
cui è proceduto lo sviluppo economico
degli ultimi venti anni. Utilizzeremo
quindi le scelte economiche delle di-
verse presidenze come indicatori, per
quanto approssimativi, di questa evo-
luzione. Il prossimo paragrafo esamina
il periodo immediatamente successivo
alla guerra con l’Iraq, caratterizzato
dall’avvio sotto la presidenza di Raf-
sanjani della ricostruzione economica,
dai primi tentativi di riforma econo-
mica e dal loro sostanziale insuccesso.
Il paragrafo successivo analizza i risul-
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1 Utilizziamo qui i dati a prezzi costanti 1997/98 disponibili sul sito della banca centrale iraniana,
www.cbi.ir.
2 Dopo la rivoluzione molti imprenditori e lavoratori qualificati emigrarono all’estero.
3 I dati su produzione e prezzo sono tratti da BP, Statistical Review of World Energy, June 2007.
tati raggiunti sul piano economico dai
riformatori durante la presidenza Kha-
tami, sottolineando in particolare pro-
gressi e limiti della politica economica
mirata all’integrazione nell’economia
internazionale. Il paragrafo finale valu-
ta gli obiettivi economico-sociali della
presidenza Ahmadinejad, i risultati fi-
nora raggiunti e le tensioni interne al
regime che sono state suscitate dalle
nuove politiche economiche.
La ricostruzione dopo la guerra
con l’Iran e la crisi debitoria
Nel 1988, al termine della guerra
con l’Iraq iniziata nel 1980, l’economia
iraniana era profondamente sofferen-
te: in termini reali il Pil era inferiore
del 25% rispetto al 1976 (l’ultimo an-
no di crescita prima della crisi che con-
dusse alla rivoluzione del 1979), corri-
spondente a un calo medio annuo del
2,4%1; il dato è ancora più drammatico
in termini pro capite visto che nel frat-
tempo la popolazione era passata da 33
a 52 milioni di persone: il Pil reale pro
capite si è così ridotto del 52%, equiva-
lente a un calo medio annuo del 6%.
Questi risultati negativi sono l’esito di
una concomitanza di fattori: la guerra
del 1980-88, l’isolamento internazio-
nale seguito alla rivoluzione del 1979 e
concretizzatosi in numerose sanzioni
commerciali e finanziarie, il netto calo
della produzione petrolifera, il crollo
nel 1986 del prezzo del petrolio, l’im-
patto economico e sociale dell’afflusso
di rifugiati dall’Afghanistan e dall’Iraq,
la massiccia fuga all’estero di capitale
umano e finanziario. Ad essi si aggiun-
ge il fatto che dopo la rivoluzione, per
conseguenza tanto di scelte ideologi-
che quanto di vincoli oggettivi2, le po-
litiche economiche hanno mirato all’e-
spansione del ruolo pubblico e alla
riorganizzazione su basi islamiche del
sistema finanziario, con notevoli con-
traccolpi negativi sulla struttura pro-
duttiva del paese.
Tra tutti questi fattori negativi, il
più rilevante è stato il calo della produ-
zione petrolifera, dovuto in parte alla
guerra, che colpì pozzi, oleodotti e raf-
finerie, e in parte alle sanzioni interna-
zionali, che hanno ostacolato la pro-
spezione e lo sfruttamento delle risor-
se energetiche. La produzione petroli-
fera, che nel 1974 aveva superato i 6
milioni di barili al giorno (b/g), nel
1979 scese a 3,2 milioni b/g per poi
precipitare a 1,5 nel 1980 e 1,3 nel
1981; dal 1982 al 1988 si manterrà tra i
2,0 e i 2,5 milioni b/g: nel 1988 era an-
cora inferiore del 60% al livello del
1976. A sua volta nel 1988 il prezzo del
petrolio era in termini reali più basso
del 44% rispetto a quello del 19763. Ne
derivò evidentemente un grave declino
delle esportazioni petrolifere rispetto
al periodo pre-rivoluzionario.
Nonostante le conseguenti scarsità
valutarie, durante la guerra le autorità
iraniane – in parte per scelta, in parte
per costrizione – fecero un ricorso
estremamente prudente al finanzia-
mento esterno, a differenza dell’Iraq
che utilizzò in misura massiccia il cre-
dito estero per sostenere lo sforzo bel-
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4 Nel 1990 vennero superati i 3 milioni b/g e negli anni successivi la produzione crebbe ulteriormente fi-
no ad assestarsi intorno ai 3,5 milioni b/g.
lico. La repubblica islamica finanziò la
guerra essenzialmente attraverso risor-
se locali; sul piano esterno fece soltan-
to un parziale ricorso alle riserve valu-
tarie accumulate negli anni precedenti,
mentre il debito estero a medio termi-
ne addirittura si ridusse e quello a bre-
ve registrò solo un limitato aumento.
La scarsità di risorse valutarie e le
necessità finanziarie della guerra ebbe-
ro evidentemente un notevole impatto
sulle politiche economiche. In partico-
lare, venne adottata una serie di restri-
zioni ai flussi commerciali e a quelli
valutari, tra cui specialmente significa-
tiva fu l’adozione di un sistema di tassi
di cambio multipli, che arrivò fino a
contemplare una dozzina di tassi di
cambio da applicare ai diversi tipi di
transazioni valutarie. Attraverso l’uti-
lizzo di un tasso di cambio primario
fortemente sopravvalutato per le im-
portazioni prioritarie e il servizio del
debito estero, imprese pubbliche e isti-
tuzioni semi-autonome hanno benefi-
ciato di imponenti sussidi, che hanno
accentuato la già forte opacità del siste-
ma economico e alimentato clienteli-
smo e corruzione.
Durante la guerra con l’Iraq, la gra-
ve scarsità di beni sul mercato interno,
il limitato accesso al credito e alla valu-
ta estera, il grande divario tra i diversi
tassi di cambio alimentarono la crea-
zione di mercati paralleli, la specula-
zione commerciale, la rendita da inter-
mediazione: è un periodo assai favore-
vole per il grande ceto mercantile e per
i nuovi gruppi economici sorti dopo la
rivoluzione, in primo luogo le fonda-
zioni religiose.
La fine della guerra modificò in
parte questo quadro, offrendo nuove
prospettive e opportunità. È il mo-
mento di quelle forze che presero il no-
me di “ricostruttori” e si raccolsero at-
torno a Rafsanjani, eletto per due volte
consecutive (nel 1989 e nel 1993) alla
presidenza della repubblica islamica. Si
trattava appunto di ricostruire il paese
dopo i grandi sacrifici del periodo bel-
lico, sfruttando la ripresa della produ-
zione petrolifera seguita alla fine della
guerra con l’Iraq4 e facendo conto sul-
la solida posizione finanziaria verso
l’estero. Venne dunque avviata una ri-
costruzione economica accelerata, ac-
compagnata da misure di riforma eco-
nomica mirate a ricostituire il consen-
so di una popolazione spossata da un
decennio di ristrettezze, repressione e
guerra. Si trattava quindi di passare da
un sistema dominato dalla rendita da
intermediazione ad uno in cui lo svi-
luppo industriale avrebbe dovuto svol-
gere un ruolo di grande rilievo.
Profonde misure di riforma sarebbero
state perciò necessarie ma esse avreb-
bero colpito troppi interessi; di conse-
guenza, le riforme si limitarono so-
stanzialmente ad allentare i severi vin-
coli imposti dall’economia di guerra
piuttosto che definire un nuovo qua-
dro di politica economica.
Durante la guerra le autorità
iraniane –  in parte per scelta,
in parte per costrizione –  fecero 
un ricorso estremamente prudente
al finanziamento esterno
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Pur limitate sul piano qualitativo, le
misure adottate ebbero un forte impat-
to sul piano quantitativo. In particola-
re, l’allentamento dei controlli sulle li-
cenze di importazione e sulla gestione
delle lettere di credito (che passò dalla
banca centrale alle banche commercia-
li) ebbe un drastico effetto espansioni-
stico sulle importazioni, che erano sta-
te artificialmente compresse per un
quindicennio: di conseguenza, tra il
1989 e il 1992 le importazioni raddop-
piarono in termini di dollari. Data la
crescita dei volumi prodotti ed espor-
tati di petrolio, il governo stimò che le
entrate petrolifere sarebbero aumenta-
te in misura sufficiente a finanziare l’e-
spansione delle importazioni. Que-
st’ultima tuttavia venne a coincidere
con una fase di volatilità molto accen-
tuata del prezzo del petrolio, legata al-
l’invasione (agosto 1990) del Kuwait
da parte dell’esercito iracheno e alla
successiva guerra contro l’Iraq (feb-
braio-marzo 1991). Il prezzo del petro-
lio iraniano crebbe in termini nomina-
li del 48% tra il 1988 e il 1990, per poi
precipitare del 42% tra il 1990 e il
1993: nel 1993 era inferiore del 17% al
livello del 1988.
E proprio nel 1993 venne attuata
una misura molto ambiziosa di rifor-
ma economica: l’unificazione del siste-
ma dei cambi multipli. I fautori delle
riforme economiche hanno considera-
to la riforma valutaria, e specialmente
l’unificazione dei tassi di cambio, un
passo indispensabile verso una profon-
da modifica della struttura economica
del paese visto che l’allocazione della
valuta estera svolge un ruolo centrale
nella distribuzione della rendita petro-
lifera (dal settore degli idrocarburi
giunge oltre il 90% delle entrate valu-
tarie correnti). Esistevano allora tre
tassi ufficiali: due fissi (il tasso prima-
rio e il tasso “competitivo”, utilizzato
per le importazioni di beni capitale e
intermedi) e uno fluttuante che era ap-
plicato a tutte le altre transazioni. Nel
marzo 1993 il tasso ufficiale venne uni-
ficato a un livello drasticamente svalu-
tato rispetto al precedente tasso prima-
rio e lasciato fluttuare. La riforma va-
lutaria non fu tuttavia attuata fino in
fondo: le importazioni prioritarie e
una parte dei rimborsi sul debito este-
ro continuarono a beneficiare di allo-
cazioni valutarie al vecchio cambio
primario, generando forti perdite per
lo Stato. Ne seguì un netto deteriora-
mento del bilancio pubblico, finanzia-
to da una massiccia espansione mone-
taria, con pesanti ricadute inflazioni-
stiche.
Ancora più grave fu il peggiora-
mento della situazione finanziaria ver-
so l’estero. La politica economica
espansionistica e la affrettata liberaliz-
zazione delle importazioni e valutaria,
effettuata in condizioni di squilibrio
macroeconomico, produssero una in-
sostenibile crescita del ricorso al finan-
ziamento estero. Le irrisolte tensioni
con l’Occidente fecero sì che l’Iran –
E proprio nel 1993 venne attuata
una misura molto ambiziosa di
riforma economica: l’unificazione
del sistema dei cambi multipli
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anche per progetti pluriennali – riu-
scisse a raccogliere soltanto credito a
breve termine, offerto direttamente dai
fornitori attraverso lettere di credito,
spesso con la garanzia delle agenzie di
assicurazione del credito all’esporta-
zione di paesi Ocse.
A fine 1993 il debito estero era pari
a 23 miliardi di dollari, di cui ben 18
miliardi a breve termine, e – dato il ca-
lo del prezzo del petrolio – l’Iran non
riuscì a servirlo regolarmente. La crisi
di liquidità costrinse l’Iran a ricorrere
alla ristrutturazione del debito estero:
nel 1993-94 furono ristrutturati arre-
trati per 13,7 miliardi di dollari. La ri-
strutturazione avvenne su base bilate-
rale, ossia attraverso accordi presi di-
rettamente con i singoli creditori, evi-
tando il ricorso a processi multilaterali
con il coinvolgimento del Fondo mo-
netario internazionale, che avrebbero
sottoposto l’Iran ad una condizionalità
politico-economica e richiesto l’assen-
so degli Stati Uniti. Gli accordi di ri-
strutturazione distribuirono su sei an-
ni il rimborso del debito originaria-
mente a breve termine; per poter ono-
rare le scadenze ristrutturate, vennero
reintrodotti controlli valutari e restri-
zioni delle importazioni, rovesciando
le misure di liberalizzazione dei primi
anni Novanta. La stessa unificazione
del cambio dovette essere cancellata:
con la crisi debitoria, il cambio sul
mercato parallelo precipitò, trascinan-
do con sé il cambio ufficiale, che subì
un forte deprezzamento. L’esperimen-
to di riforma valutaria venne perciò in-
terrotto: nel dicembre 1993 il cambio
ufficiale venne fissato al livello allora
prevalente e nel maggio 1994 si ritornò
al sistema di cambi multipli.
L’impatto sulla situazione econo-
mica interna fu notevole: la crescita del
Pil reale, che durante la prima presi-
denza Rafsanjani – grazie alla ripresa
postbellica e al boom delle importazio-
ni – era stata assai elevata (7,8% l’anno
in media), rallentò bruscamente du-
rante la seconda presidenza Rafsanjani
(3,1% l’anno in media). I danni econo-
mici causati dalla affrettata liberalizza-
zione hanno perciò indebolito la fazio-
ne dei “ricostruttori” e le misure re-
strittive che sono state adottate per
onorare l’accordo di ristrutturazione
del debito estero hanno prodotto una
perdita di consenso tra la popolazione,
alimentando quel clima di diffusa in-
soddisfazione che ha portato alla
trionfale elezione nel 1997 di Khatami
alla presidenza della repubblica.
La fase riformatrice e i suoi limiti
Khatami promise un cambiamento
profondo seppur non traumatico. Tan-
to nelle aspettative degli elettori che
nelle promesse dei candidati prevalse-
ro le questioni politiche e civili, mentre
quelle economiche restarono in sot-
tofondo. Sul piano economico prevalse
infatti la cautela, tenuto conto degli
esiti negativi delle misure adottate du-
rante le presidenze Rafsanjani. Oltre
tutto Khatami assunse la presidenza in
un momento particolarmente difficile:
la crisi finanziaria asiatica del 1997-98
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e la successiva crisi finanziaria russa
colpirono pesantemente l’economia
iraniana, innescando un forte calo del
prezzo del petrolio, che nel 1998 scese
in termini reali del 33% toccando il li-
vello più basso da un quarto di secolo.
E l’anno seguente toccò alla banca
centrale negoziare una seconda ristrut-
turazione del debito estero, a seguito
della quale fu nuovamente necessario
adottare misure restrittive. La necessità
di ricorrere alla ristrutturazione del
debito estero rafforzò i tecnocrati rac-
colti attorno alla banca centrale, a cui
venne sostanzialmente delegata la tute-
la della reputazione finanziaria inter-
nazionale del paese. In particolare il
governatore della banca centrale
Nourbakhsh – in carica dal 1994 alla
morte avvenuta nel marzo 2003 – svol-
se un ruolo di rilievo nella gestione
delle relazioni con i finanziatori esteri
oltre che nella definizione delle politi-
che economiche.
La crisi di liquidità rilanciò infatti
l’esigenza di riforme economiche che
emancipassero l’Iran dalla dipendenza
dall’andamento del prezzo del petrolio
e dal ricorso al finanziamento estero.
Ciò consolidò la posizione della banca
centrale e, più in generale, dei riforma-
tori economici nel contesto politico in-
terno. Allo stesso tempo, la necessità di
finanziamento esterno – non solo il
rinvio dei pagamenti ma la accensione
di nuovi crediti e soprattutto l’afflusso
di investimenti esteri diretti – richiede-
va una canale aperto con l’Occidente e
quindi sosteneva le componenti favo-
revoli a riforme che promuovessero
l’integrazione nell’economia interna-
zionale.
La prima presidenza Khatami rea-
lizzò in effetti solo progressi limitati
nelle riforme economiche, poiché fu
assorbita principalmente dalle misure
restrittive necessarie per tornare ad
onorare il servizio del debito estero. Il
contenimento della spesa pubblica e
delle importazioni migliorò gli equili-
bri macroeconomici ma limitò la cre-
scita economica, che durante la prima
presidenza Khatami si attestò al 3,4%
medio annuo, di poco superiore al li-
vello toccato durante la seconda presi-
denza Rafsanjani. Dopo la sua rielezio-
ne nel 2001, Khatami – grazie alla ri-
presa del prezzo del petrolio – poté
adottare una politica fiscale espansio-
nistica, rilanciando la crescita. E le am-
pliate entrate petrolifere vennero uti-
lizzate anche per approfondire final-
mente le riforme economiche.
La principale riforma è stata – an-
cora una volta – la unificazione del tas-
so di cambio. Visto l’insuccesso del
1993, l’unificazione fu preceduta da
una lunga fase preparatoria; il cambio
venne poi unificato il 21 marzo 2002 al
livello del più deprezzato tasso ufficia-
le e lasciato fluttuare. Dal punto di vi-
sta fiscale, il bilancio pubblico ha in-
corporato i sussidi precedentemente
erogati attraverso l’utilizzo del cambio
preferenziale; inoltre, lo stato si è ac-
collato le perdite che sarebbero state
subite dalle imprese pubbliche sulle
lettere di credito accese al vecchio tasso
preferenziale (un intervento pari al
3,2% del Pil). Il finanziamento di sus-
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5 Si noti che il settore pubblico controlla, direttamente e indirettamente, quasi l’80% della produzione in-
dustriale.
sidi e perdite è stato agevolato dalle ac-
cresciute entrate petrolifere: l’unifica-
zione dei tassi di cambio del 2002 è in-
fatti stata effettuata in un contesto ma-
croeconomico assai più favorevole di
quella del 1993, essendo stata precedu-
ta da un biennio di ripresa del prezzo
internazionale del petrolio.
La crescita delle esportazioni petro-
lifere ha finanziato anche una drastica
riduzione del debito estero e una con-
sistente accumulazione di riserve valu-
tarie. Parte delle riserve sono state ac-
cantonate nell’Oil Stabilization Fund
creato nel dicembre 2000 per ridurre
l’accentuata ciclicità economica causa-
ta dalle fluttuazioni del prezzo interna-
zionale del petrolio e per sostenere lo
sviluppo del settore economico priva-
to. Il fondo viene alimentato dalle en-
trate petrolifere superiori a quelle pre-
viste nel bilancio pubblico previsiona-
le ed è investito in attività estere che, fi-
no a un tetto del 50%, possono finan-
ziare a tassi agevolati investimenti di
imprese private iraniane. In effetti, du-
rante la successiva presidenza Ahmadi-
nejad, l’Oil Stabilization Fund è stato
utilizzato anche per altri fini, tra cui il
finanziamento di spesa pubblica addi-
zionale, perdendo in larga misura il
suo ruolo di fondo di riserva.
Se l’unificazione del cambio è stato
il principale progresso sul piano delle
riforme economiche, altre rilevanti
misure sono state adottate per poten-
ziare il ruolo del settore economico
privato5 e, soprattutto, per promuovere
l’integrazione nell’economia interna-
zionale. Le principali sono la riforma
fiscale, che ha ridotto l’imposizione sui
redditi personali e societari, la parziale
liberalizzazione del commercio estero,
l’apertura ai privati del settore banca-
rio e la legge sugli investimenti esteri
che, approvata nel 2002 dopo un iter
lungo e tormentato, innova significati-
vamente rispetto alla precedente legge
del 1955.
Soprattutto durante la seconda pre-
sidenza Khatami sono stati dunque
realizzati alcuni importanti progressi
nelle riforme dirette a rafforzare l’inte-
grazione nell’economia internazionale.
Il conseguente aumentato afflusso di
investimenti esteri e, soprattutto, la ri-
presa del prezzo del petrolio hanno sti-
molato la crescita del Pil reale, che è ac-
celerata durante la seconda presidenza
Khatami, raggiungendo il 6,1% l’anno
in media. Ma l’aumento delle entrate
petrolifere, oltre ad alimentare la cre-
scita, ha rafforzato il ruolo dello stato
nell’economia, la quale è diventata an-
cora più dipendente dalla spesa pub-
blica. A sua volta, il processo di priva-
tizzazione delle imprese pubbliche non
ha fatto progressi. È stato quindi soffo-
cato quello sviluppo del settore econo-
mico privato che è necessario per una
maggiore integrazione nell’economia
internazionale.
Il bilancio delle presidenze Khatami
è dunque ambivalente e nel complesso
i progressi in campo economico – co-
me quelli in campo politico – sono ri-
Il finanziamento di sussidi e perdite
è stato agevolato dalle accresciute
entrate petrolifere
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masti al di sotto delle speranze accese
nel 1997. La seconda presidenza Kha-
tami si è così conclusa sotto il segno –
da una parte – del crescente attacco dei
conservatori e – dall’altra – della delu-
sione dei riformatori. Alle critiche dei
conservatori e alle delusioni dei rifor-
matori si sono aggiunti gli attacchi dei
nostalgici dei primi anni della rivolu-
zione, che lamentavano il tradimento
degli ideali rivoluzionari, la corruzio-
ne, le crescenti disparità sociali. Sarà su
questi punti che Ahmadinejad fonderà
la sua campagna elettorale in occasio-
ne delle presidenziali del 2005, pro-
mettendo di «portare sulla mensa di
tutte le famiglie» i benefici delle espor-
tazioni petrolifere.
Il populismo di Ahmadinejad 
e le tensioni all’interno del regime
La vittoria di Ahmadinejad nel bal-
lottaggio di giugno 2005 indica che
una parte consistente della società ira-
niana si riconosceva nei temi – ridistri-
buzione della ricchezza, eliminazione
della corruzione – che il nuovo presi-
dente ha enfatizzato durante la campa-
gna elettorale. In carica da quasi tre
anni, Ahmadinejad ha ampiamente su-
perato metà del suo mandato: è dun-
que tempo di chiedersi in che misura
sia stato in grado di realizzare le sue
promesse.
Qualsiasi valutazione non può pre-
scindere da un fattore esogeno: Ahma-
dinejad ha potuto beneficiare di una
congiuntura petrolifera estremamente
favorevole. Non soltanto il prezzo del
petrolio è più che raddoppiato (dai 48
$/b del 2005 ai 102 $/b di aprile 2008),
ma tra gli analisti e i policy-maker si è
affermata la tesi secondo cui l’aumen-
to del prezzo è in larga misura struttu-
rale, legato cioè a mutamenti di lungo
termine nelle relazioni tra domanda e
offerta. Questa tesi legittima l’abban-
dono dell’approccio assai prudente
con cui i grandi paesi produttori della
regione affrontarono inizialmente
l’aumento del prezzo del petrolio e
giustifica una consistente crescita della
spesa pubblica. Di conseguenza tutti i
grandi paesi produttori della regione,
che nei primi anni di prezzo elevato
(2003-2005) avevano risparmiato circa
due terzi delle entrate addizionali, ne-
gli anni successivi hanno trasformato
in misura molto ampia (intorno
all’80%, con notevoli differenze da
paese a paese) le entrate addizionali in
spesa addizionale. La politica fiscale è
quindi divenuta decisamente espansio-
nistica in tutti i grandi produttori del-
la regione; tuttavia, questa tendenza è
stata particolarmente accentuata in
Iran.
Ahmadinejad ha infatti voluto se-
gnare una profonda differenza in poli-
tica economica rispetto alle presidenze
Rafsanjani e Khatami, modificandone
l’obiettivo di fondo. Le riforme neces-
sarie per l’integrazione nell’economia
internazionale non sono più priorita-
rie; l’obiettivo centrale della politica
economica è diventato la riduzione
delle disparità sociali e regionali. E
proprio la rapida crescita della spesa
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6 Questo e i successivi dati citati nel testo sono tratti da International Monetary Fund, Regional economic
outlook: Middle East and Central Asia, May 2008.
7 Nonostante il contenimento dei sussidi ai prodotti petroliferi, realizzato attraverso il razionamento, en-
trato in vigore tra molte polemiche nel 2007.
pubblica è stato il principale strumen-
to attraverso cui la presidenza Ahma-
dinejad ha cercato di realizzare questo
obiettivo.
Appena entrato in carica, Ahmadi-
nejad ha rovesciato, attraverso due leg-
gi supplementari di bilancio, l’impo-
stazione del bilancio pubblico per l’an-
no iraniano 1384 (21 marzo 2005 – 20
marzo 2006) ereditata dalla presidenza
Khatami: se l’intenzione originale era
quella di conservare la spesa pubblica
stabile in termini di Pil, la nuova im-
postazione ha prodotto un aumento
della spesa di quasi 6 punti percentua-
li del Pil6, destinato a finanziare i cre-
scenti sussidi ai prezzi, ad elevare i sa-
lari degli insegnanti e a migliorare le
infrastrutture nelle zone rurali. L’avan-
zo di bilancio si è così ridotto all’1%
del Pil nonostante l’aumento delle en-
trate petrolifere e il più ampio ricorso
all’Oil Stabilization Fund, che è stato
intensamente utilizzato per finanziare
la spesa pubblica.
La tendenza alla rapida crescita del-
la spesa pubblica è continuata negli an-
ni successivi. Nell’anno iraniano 1385
(21 marzo 2006 – 20 marzo 2007) la
spesa pubblica è ancora aumentata in
termini di Pil (dal 28,6 al 29,8%) e il
bilancio pubblico ha addirittura chiu-
so con un disavanzo pari allo 0,9% del
Pil, un dato che differenzia nettamente
l’Iran dagli altri grandi produttori re-
gionali di petrolio, che hanno conti-
nuato a registrare ampi avanzi pubbli-
ci nonostante la forte crescita della
spesa. Grazie all’ulteriore aumento del
prezzo del petrolio, che ha gonfiato le
entrate fiscali e il valore del Pil (passa-
to da 222 a 294 miliardi di dollari), nel-
l’anno iraniano appena concluso (il
1386: 21 marzo 2007 – 19 marzo 2008)
l’andamento è però sensibilmente mi-
gliorato, almeno secondo i dati preli-
minari: il bilancio pubblico è tornato
in lieve avanzo e la spesa, pur essendo-
si ampliata notevolmente in termini
assoluti7, si è ridotta in termini relativi
scendendo al 25,5% del Pil.
Anche il processo di privatizzazio-
ne, sotto Ahmadinejad, ha cambiato
obiettivo. In primo piano non sono
più né l’obiettivo finanziario (l’au-
mento cioè delle entrate pubbliche) né
quello dell’integrazione nell’economia
internazionale (attraverso la cessione a
investitori esteri); le privatizzazioni
hanno acquisito un carattere sociale,
con un’impronta populistica. A luglio
2006 la guida suprema Khamenei ha
annunciato un programma di privatiz-
zazioni di grande dimensione: con la
sola eccezione di una cinquantina di
aziende, lo stato dovrebbe cedere tutte
le 1500 imprese pubbliche entro l’anno
iraniano 1388 (ossia entro il 20 marzo
2010). Tuttavia l’attuazione del pro-
gramma è finora assai limitata: soltan-
to l’equivalente di 3,5 miliardi di dolla-
ri è affluito nelle casse pubbliche; le
principali operazioni del 2007 hanno
Ahmadinejad ha infatti voluto
segnare una profonda differenza 
in politica economica rispetto 
alle presidenze Rafsanjani 
e Khatami, modificandone
l’obiettivo di fondo
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riguardato la cessione del 20% di Mo-
barakeh Steel e di National Iranian
Copper Industries Co., che attualmen-
te sono le due maggiori società quota-
te sulla Borsa di Tehran. Nel budget
per l’anno iraniano 1387 (20 marzo
2008 – 20 marzo 2009) le entrate da
privatizzazione sono previste in 5 mi-
liardi di dollari, in drastica riduzione
rispetto ai 30 miliardi di dollari origi-
nariamente annunciati in occasione
della presentazione della prima bozza
del bilancio pubblico. Le privatizzazio-
ni in preparazione dovrebbero riguar-
dare alcune banche, la società dei te-
lefoni e la compagnia di navigazione.
Le modalità delle privatizzazioni fi-
nora realizzate sono discutibili da di-
versi punti di vista. Da una parte, a
causa della debolezza del settore eco-
nomico privato, le società pubbliche
privatizzate sono spesso state cedute a
enti parastatali, vanificando evidente-
mente le motivazioni economiche del
processo di privatizzazione. Dall’altra,
coerentemente con il nuovo carattere
sociale che Ahmadinejad ha voluto im-
primere all’operazione, in occasione
delle privatizzazioni sono state emesse
grandi quantità di “azioni di giustizia”,
distribuite gratuitamente a 15 milioni
circa di abitanti delle zone rurali. Al di
là dell’aspetto propagandistico, questa
distribuzione sortirà scarsi effetti posi-
tivi visto che le cifre pro capite sono
modeste e che i beneficiari non sono in
grado di agire da azionisti consapevoli;
nel caso poi di una evoluzione simile a
quella russa negli anni di Yeltsin, si po-
trebbero avere effetti negativi attraver-
so fenomeni di accaparramento (le
azioni sono cedibili a partire dal terzo
anno) e la nascita di “oligarchi”.
Per quanto riguarda i grandi equili-
bri macroeconomici, la forte crescita
della spesa pubblica non ha avuto rica-
dute negative sui conti con l’estero che
– sorretti dal boom delle esportazioni
petrolifere – sono rimasti in netto
avanzo nonostante l’aumento delle
importazioni: nel triennio 1384-1386
la bilancia dei pagamenti correnti ha
registrato un avanzo intorno al 10%
del Pil, un risultato che comunque è
assai inferiore a quello degli altri gran-
di paesi petroliferi della regione. L’e-
spansionismo fiscale ha invece avuto
gravi ricadute sugli equilibri economi-
ci interni, alimentando l’inflazione,
tanto più che anche la politica moneta-
ria è stata allentata.
Un elemento che differenzia l’Iran
dagli altri grandi paesi petroliferi della
regione è proprio il fatto che la politica
fiscale fortemente espansionistica sia
stata accompagnata da una politica
monetaria non ortodossa. Le forze vi-
cine ad Ahmadinejad, infatti, non si
sentono legate a quella ortodossia fi-
nanziaria che, dopo la fine della guerra
con l’Iraq, tanto i conservatori prag-
matici quanto i riformatori hanno cer-
cato di rispettare.
A marzo 2006 il tasso di rendimen-
to sui crediti delle banche pubbliche (si
ricordi che l’interesse è proibito dai
principi della finanza islamica) è stato
ridotto dal 16 al 14%, mentre il tasso
per le operazioni delle banche private,
in precedenza libero, è stato fissato al
quad ispi 7/08 3b  28-05-2008  14:34  Pagina 100
Quaderni di 
Relazioni Internazionali
n. 7 Giugno 2008
101
L’economia iraniana tra riforme e populismo
8 Il contrasto coinvolge anche gli strumenti di gestione dell’offerta di moneta: la necessità di approvazio-
ne parlamentare per le emissioni di titoli della banca centrale (i Participation papers) destinati ad assor-
bire liquidità ne ha molto ostacolato l’uso, complicando ulteriormente la conduzione della politica mo-
netaria.
17%. Ad aprile 2006 il parlamento ha
passato una legge che impegna gover-
no e banca centrale a ridurre il tasso di
rendimento al di sotto del 10% entro
l’anno iraniano 1388 (20 marzo 2010).
La successiva decisione di Ahmadi-
nejad di abbassare il tasso di rendi-
mento sui crediti delle banche pubbli-
che al 12% ha portato alle dimissioni
nel 2007 del governatore della banca
centrale. E, come vedremo oltre, il con-
trasto sulla politica monetaria tra go-
verno e parlamento da una parte e
banca centrale dall’altra è ancora in
corso8.
In un contesto monetario già teso a
causa dell’espansionismo fiscale, la ri-
duzione dei tassi si è tradotta in una
rapida accelerazione della crescita del-
l’offerta di moneta (+33,7%, +38,4% e
+40,0%, rispettivamente, negli anni
iraniani 1384, 1385 e 1386), che ha ali-
mentato il processo inflazionistico.
L’inflazione, che secondo i dati ufficia-
li aveva toccato un minimo del 6,5%
ad aprile 2006, è andata progressiva-
mente accelerando fino al 24,2% del-
l’aprile 2008: i tassi diventano quindi
sempre più negativi in termini reali.
L’aggravarsi nel 2008 delle pressioni
inflazionistiche non è un fenomeno
soltanto iraniano, data la tendenza al-
l’aumento dei prezzi delle materie pri-
me che si sta manifestando a livello in-
ternazionale. Ma in Iran questo feno-
meno è nettamente accentuato dall’a-
dozione di una politica dei tassi inap-
propriata che Ahmadinejad – ancora
una volta mostrando una inclinazione
al populismo – promuove come misu-
ra in grado di calmierare i prezzi al
consumo.
Nonostante la politica economica
espansionistica, la crescita non è acce-
lerata (5,8% nei primi due anni della
presidenza Ahmadinejad, inferiore alla
media della seconda presidenza Khata-
mi) e, d’altra parte, la accelerazione
dell’inflazione colpisce prevalente-
mente quei ceti a redditi bassi che nel
2005 avevano sostenuto Ahmadinejad.
Questo elemento potrebbe rivelarsi
centrale nei futuri sviluppi politici del
paese, insieme alle tensioni tra le com-
ponenti del regime che la politica eco-
nomica del governo sta suscitando. Il
populismo che caratterizza l’attuale
amministrazione è infatti contrastato
da altre importanti componenti del re-
gime. Le tensioni sui temi economici si
sono manifestate nelle dimissioni di
numerose figure di rilievo, dimissioni
che – sul piano economico – hanno
avuto un peso analogo a quello avuto –
sul piano politico e della sicurezza –
dalle dimissioni a ottobre 2007 del ca-
po negoziatore nucleare Larijani. Ad
agosto 2007 si sono dimessi il ministro
del Petrolio Vaziri-Hamaneh e quello
dell’Industria e delle Miniere Tahma-
sebi, seguiti a settembre dal governato-
re della banca centrale Sheibani. Con-
trasti e tensioni sono proseguiti nei
mesi successivi e si sono accentuati in
occasione delle elezioni parlamentari
di aprile 2008. Mentre scriviamo il mi-
nistro del Commercio Mir-Kazemi è
sotto accusa davanti al parlamento, che
gli imputa di aver fatto crescere i prez-
zi dei generi alimentari, e aver inferto
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perdite agli agricoltori iraniani, attra-
verso politiche tariffarie inappropriate;
inoltre, il nuovo governatore della ban-
ca centrale è stato pesantemente attac-
cato dal governo perché non condivide
la sua politica dei tassi e pare sull’orlo
delle dimissioni. La conflittualità isti-
tuzionale con la banca centrale, il tra-
dizionale difensore dell’ortodossia
monetaria e valutaria, è particolar-
mente significativa perché, come ab-
biamo visto, proprio la banca centrale
ha svolto durante le precedenti ammi-
nistrazioni un ruolo chiave nella pro-
mozione dell’integrazione nell’econo-
mia internazionale.
L’esito delle elezioni parlamentari
di aprile 2008, che ha visto l’indeboli-
mento delle forze vicine al presidente a
favore soprattutto di altre forze conser-
vatrici – in parte tradizionalisti, in par-
te appartenenti come Ahmadinejad al-
la generazione che aveva vent’anni du-
rante la guerra con l’Iraq – dovrebbe
ancora intensificare le tensioni. Di
fronte a un parlamento più ostile, Ah-
madinejad potrebbe acuire ulterior-
mente i contrasti e radicalizzare la sua
politica economica, puntando ad una
riconferma nelle elezioni presidenziali
del 2009. Nell’anno che ci separa dalle
elezioni presidenziali le questioni eco-
nomiche saranno al centro delle con-
troversie tra le diverse componenti del
regime. Ne potrebbe emergere una
coalizione tra le forze conservatrici
non populiste e i pragmatici di Raf-
sanjani ed eventualmente i riformato-
ri, potenzialmente in grado di rilancia-
re le politiche di integrazione nell’eco-
nomia internazionale e, in prospettiva,
di migliorare le relazioni culturali e
politiche con l’Occidente.
Conclusione
La rivoluzione islamica del 1979,
l’isolamento internazionale che ne è
seguito e la guerra con l’Iraq del 1980-
88 hanno accentuato le distorsioni
economiche tipiche di una economia
fortemente dipendente dalla rendita
petrolifera. Dopo la fine della guerra
con l’Iraq, il regime ha percepito la ne-
cessità di ridurre i fattori distorsivi, av-
viandosi cautamente verso una sorta di
“normalizzazione” economica. Per una
parte del regime questa normalizzazio-
ne avrebbe dovuto produrre una inte-
grazione nell’economia internazionale
che, a sua volta, avrebbe potuto aprire
la strada a una “normalizzazione” poli-
tica.
La presidenza Rafsanjani ha punta-
to soprattutto sull’intensificazione dei
rapporti finanziari con l’estero, cosa
che tuttavia ha finito per indebolire l’e-
conomia iraniana, costretta dalla cadu-
ta del prezzo del petrolio a ricorrere al-
la ristrutturazione del debito estero. La
presidenza Khatami ha cercato di acce-
lerare il processo di riforma economi-
Proprio la banca centrale ha svolto
durante le precedenti
amministrazioni un ruolo chiave
nella promozione dell’integrazione
nell’economia internazionale
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L’economia iraniana tra riforme e populismo
ca, affiancandolo ad una apertura sul
piano delle libertà individuali. Il tenta-
tivo di riforma senza traumi ha regi-
strato qualche successo in termini eco-
nomici (specialmente l’unificazione
nel 2003 dei tassi di cambio) ma nel
complesso è risultato deludente.
Su questa delusione si è fondata la
vittoria nel 2005 di Ahmadinejad, il
quale ha modificato nettamente le po-
litiche economiche di Khatami. Ahma-
dinejad ha beneficiato di un forte au-
mento del prezzo del petrolio e ha uti-
lizzato le accresciute entrate petrolifere
per finanziare politiche economiche
non ortodosse, spesso di stampo po-
pulistico. Ma la crescita economica
non è accelerata mentre si è aggravata
l’inflazione, creando disaffezione nella
popolazione e suscitando tensioni tra
le diverse componenti del regime. Ah-
madinejad sembra intenzionato a rea-
gire al poco favorevole risultato delle
elezioni parlamentari di aprile 2008
con un’ulteriore accentuazione populi-
stica delle sue politiche; le tensioni al-
l’interno del regime potrebbero dun-
que approfondirsi in attesa delle presi-
denziali del 2009.
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Negli ultimi anni il fabbisogno energetico dell’India è notevolmente aumentato
per far fronte alla straordinaria crescita economica del paese. Il declino della
produzione interna di petrolio ha spinto l’India a cercare nuove fonti energeti-
che a livello mondiale. In quest’ottica le nuove sfide della politica estera e di si-
curezza di New Delhi sono rappresentate dalla creazione di pipeline internazio-
nali, dalla competizione energetica con l’altro gigante asiatico, la Cina, e dalle
questioni climatiche e ambientali.
Lo sviluppo economico dell’India è dunque alimentato da crescenti importazio-
ni di petrolio. Secondo le previsioni dell’Agenzia internazionale dell’energia
(novembre 2007), la domanda di petrolio dell’India crescerà in media del 3,9%
all’anno tra il 2006 e il 2030. In tal modo entro il 2025 l’India supererà il Giap-
pone come terzo importatore mondiale dopo Stati Uniti e Cina. Le proiezioni
del governo indiano prevedono che nel 2011-2012 il paese dipenderà per l’80%
dalle importazioni di petrolio e più del 90% nel 2024-2025.
Attualmente i due terzi delle importazioni indiane di greggio provengono dai
paesi del Golfo – in particolare da Arabia Saudita, Kuwait e Iran, che forniscono
circa la metà del totale – e per soddisfare la crescente domanda di risorse ener-
getiche Nuova Delhi sta intensificando gli investimenti nella regione. Reliance
Industries, la più grande compagnia privata indiana, ha investito in 11 giaci-
menti nella regione tra cui due in Oman, due in Iraq e tre in Yemen. Dal 2004 il
Qatar è il primo fornitore di Gnl.
Al di fuori del Golfo, l’Africa – che possiede circa il 10% delle risorse energeti-
che mondiali – è l’altra grande area di interesse dell’India, così come della Cina,
per esplorazioni e investimenti in campo energetico. Al momento il continente
africano – e nello specifico Niger, Angola ed Egitto – fornisce un quarto delle im-
portazioni di petrolio dell’India. Nel continente africano l’India partecipa a pro-
getti energetici in Sudan (due aree petrolifere e una partecipazione nel progetto
del Greater Nile Oil, in cui l’India ha in corso un investimento di 750 milioni di
$), Egitto, Libia, Nigeria, Angola, Kenya e Uganda. A testimonianza dell’impor-
tanza dell’Africa nella politica energetica indiana a novembre 2007 si è svolta a
Nuova Delhi la prima conferenza indo-africana sugli idrocarburi.
La diplomazia economica indiana è dunque particolarmente attiva e impegnata
nella ricerca di asset energetici all’estero, nell’ottenere contratti a lungo termine
per il Gnl e nel promuovere la costruzione di gasdotti transnazionali. Il deficit di
risorse energetiche ha spinto l’India a fare investimenti nel settore energetico in
tutto il mondo. Al di fuori dell’Africa, investimenti sono stati effettuati in Ye-
men, Trinidad e Tobago, Venezuela, Indonesia e Vietnam. Per importanza spic-
cano la partecipazione del 23% nel giacimento di gas di Sakhalin nella Russia
orientale e la partecipazione del 20% nello sviluppo del più grande giacimento
di petrolio on-shore dell’Iran, di cui la Cina detiene il 30%.
Per quanto riguarda la politica delle pipeline il progetto più importante, ma al
tempo stesso quello finora più controverso e difficile da attuare, è il gasdotto tra
Iran, Pakistan e India (Ipi), che dovrebbe trasportare il gas dal giacimento di
documentazione
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quad ispi 7/08 3b  28-05-2008  14:34  Pagina 105
Quaderni di 
Relazioni Internazionali 
n. 7 Giugno 2008
106
documentazione 
South Pars in Iran fino all’India occidentale. Si tratterebbe di circa 3.000 km di
condotte per un investimento stimato intorno ai 7 miliardi di $. Il progetto, ela-
borato nel 1989, è rimasto a lungo bloccato per ragioni diverse. Ufficialmente per
i disaccordi commerciali relativi all’insistenza dell’Iran di rivedere periodica-
mente i prezzi e per la richiesta pakistana di fee di transito più elevate. In realtà,
motivazioni di carattere politico sono alla base di questo lungo ritardo. Innanzi-
tutto le pressioni americane per dissuadere l’India dal firmare accordi con quel-
lo che Washington considera uno “stato canaglia”. Non sorprende che le tensioni
tra Stati Uniti e Iran abbiano inevitabilmente influenzato la politica energetica
dell’India nei confronti dell’Iran. Infatti, risulta difficile per Nuova Delhi fare un
accordo energetico con Teheran mentre sta negoziando un accordo per il nu-
cleare civile con gli Stati Uniti. In secondo luogo, emerge la diffidenza dell’India
nei confronti del vicino pakistano. Sebbene le relazioni con il Pakistan siano mi-
gliorate negli ultimi anni, permane la perplessità delle autorità indiane di affida-
re al Pakistan una parte rilevante della propria sicurezza energetica.
In occasione della recente visita (aprile 2008) del presidente iraniano Ahmadi-
nejad in Pakistan e India è stato dato nuovo vigore alla “pipeline della pace” tan-
to che si è parlato della firma di un accordo in tempi brevi. La costruzione del
gasdotto dovrebbe iniziare il prossimo anno per essere poi a regime nel 2012.
Tuttavia, l’India ha mostrato maggiore cautela sui tempi, considerate le esigenze
tecniche e le difficoltà politiche. Tra queste ultime permane l’opposizione ame-
ricana, anche se l’India sembra volere seguire in campo energetico una propria
politica indipendente dagli Stati Uniti. Il miglioramento delle relazioni con l’I-
ran, che avevano subito un deterioramento negli ultimi tre anni, rientra nella
strategia indiana di diversificazione delle fonti di approvvigionamento energeti-
co alla luce anche del ruolo di ponte che l’Iran potrebbe svolgere verso i paesi
dell’Asia centrale ricchi di idrocarburi.
Oltre all’Ipi esiste un altro importante progetto di gasdotto, il Turkmenistan-Af-
ghanistan-Pakistan-India (Tapi), che dovrebbe trasportare il gas del giacimento
di Daulatabad in Turkmenistan fino all’India. Questa pipeline, sostenuta dall’A-
sian Development Bank e di cui si attende a breve la firma dell’accordo tra i pae-
si coinvolti, presenta due tipi diversi di problemi. Da una parte, l’instabilità del-
l’Afghanistan rende insicura la tratta del gasdotto in territorio afgano. Dall’altra,
la firma da parte del Turkmenistan di un accordo per il trasporto dell’85% del
suo gas in Russia pone interrogativi sulla possibilità di soddisfare la maggiore ri-
chiesta esterna.
Uno degli aspetti chiave della politica energetica dell’India sono poi le relazioni
con la Cina. Attualmente Pechino importa il 40% del suo fabbisogno di greggio,
di cui il 70% proviene dal Golfo e dall’Africa transitando attraverso lo stretto di
Malacca. La crescita delle importazioni cinesi di petrolio, destinate ad aumenta-
re ancora nei prossimi anni, ha portato a un incremento del traffico navale e del-
le petroliere cinesi nell’Oceano indiano. Sia India che Cina hanno intensificato
le esercitazioni navali per la sicurezza marittima, ma nessuna delle due ha mai
partecipato a operazioni congiunte. Questa rivalità marittima nell’Oceano in-
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diano è un aspetto della più ampia relazione tra i due giganti asiatici in materia
energetica che è stata definita «cooperative competition without conflict»1. A livel-
lo mondiale infatti Cina e India competono per l’accaparramento delle risorse
energetiche. Particolarmente agguerrita è la competizione in Myanmar (Birma-
nia) dove i progetti per la costruzione di porti e pipeline da parte della Cina
hanno prodotto un senso di accerchiamento strategico in India. L’India, dal can-
to suo, a settembre 2007 ha firmato con Myanmar un contratto per tre progetti
di esplorazione in materia di gas a largo della costa di Rakhine. Altri progetti in-
diani in Myanmar non sembra saranno realizzati dopo che la giunta militare ha
ritirato lo status di “acquirente preferenziale” da due giacimenti di gas naturale
off-shore e ha deciso di vendere il gas a PetroChina. L’inclinazione di Myanmar
verso la Cina ha una motivazione politica – il sostegno di Pechino nel tenere
fuori dall’agenda delle Nazioni Uniti la questione dei diritti umani nel paese –
che viene considerata più importante degli incentivi economici che derivereb-
bero dalla vendita di gas all’India. Anche il Caucaso e l’Asia centrale sono di-
ventati teatro di una intensa competizione tra India e Cina. Se entrambe sono in
concorrenza in una pluralità di paesi per assicurarsi diritti di esplorazione e con-
tratti per la costruzione di pipeline, dall’altra parte partecipano a progetti co-
muni –  il giacimento di petrolio e gas di Yadavaran in Iran (Cina 50%, India
20%) e il Greater Nile Oil (Cina 40%, India 25%) – oltre a condividere l’obietti-
vo di scalzare la lunga dominazione occidentale in materia di energia.
Al di là della competizione e dell’accaparramento di risorse a livello internazio-
nale, sul piano interno, il governo di Nuova Delhi ha in parte intrapreso e in par-
te pianificato una serie di politiche e iniziative volte a incoraggiare lo sviluppo
energetico sostenibile sia in termini di un uso più efficiente sia in termini di im-
patto ambientale. Diverse politiche sono mirate al miglioramento dell’efficienza
energetica, allo sviluppo di fonti di energia pulite e rinnovabili, alla riforma del
settore energetico, alla promozione di tecnologie per l’utilizzo di carbone “puli-
to” e infine al miglioramento della qualità ambientale.
L’attivismo energetico dell’India sul piano internazionale e dello sviluppo inter-
no di fonti rinnovabili è mosso principalmente dal timore di non poter sostene-
re, nel lungo periodo, la propria crescita economica (i tassi di consumo energe-
tico pro capite in India sono bassi paragonati a quelli degli Stati Uniti). In que-
sta ottica si inserisce l’accordo con gli Stati Uniti per potenziare il settore nu-
cleare civile. L’India possiede 14 centrali nucleari che forniscono circa il 3% dei
consumi energetici del paese. L’accordo con gli Stati Uniti consentirebbe di mo-
dernizzare il settore e renderlo più efficiente.
1 R. AHJA, India’s Great Vulnerability: Energy Insecurity, «ASRC Working Paper», 11, 2007, p. 3.
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